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PRESENTACION

Desde hace varios afos la Facultad Latinoamericana de Ciencias
Sociales ha realizado estudios sobre la pobreza en general y sobre la
pobreza urbana en particular, lo que ha sido enriquecido con una serie
de investigaciones sobre la politica social, la participacion ciudadana
y los estudios sobre el desarrollo urbano y municipal. En ese contexto
surgio la idea de incursionar en un estudio comparado entre un pais
desarrollado y un pais en vias de desarrollo y de la region
latinoamericana, seleccionando dos ciudades para esta comparacion:
Rotterdam, en Holanda y San José, en Costa Rica, con la‘idea central
de analizar las principales diferencias y similitudes sobre la
marginalizacién social y la gestién urbana, como consecuencia del
rdpido proceso de globalizacién que experimenta el mundo.

Originalmente el titulo de la investigacion se referia a la .
"Gerencia Urbana y Marginalizacion Globalizada", pero- al
adentrarnos en el proceso de estudio y comparacion empirica
abordamos los fenémenos que forman parte del titulo principal de’
este libro. Para adentrarse en esta comparacion se ha partido de la
evidencia de que en muchos paises industrializados ha aumentado el
desempleo y la proteccidn tradicional contra la pobreza se ha visto
socavada por presiones para la reduccion del gasto publico y la
disminucién del Estado del Bienestar. Como consecuencia la pobreza
ha aumentado en medida considerable en muchos de esos paises. En
los paises del mundo subdesarrollado 1a marginalizacién social y la
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pobreza han sido caracteristicas constantes y diferenciadas pero en el
marco de la globalizacién cada contexto nacional se ve afectado
diferencialmente.

La historicidad del Estado y del tipo de sociedad constituye un
factor de primera importancia. De acuerdo con el grado de desarrollo
democritico e institucional previamente alcanzados, los Estados
resisten mas o menos los embates de la globalizacién, o logran
reinsertarse con menos costos relativos en el nuevo mundo global.
Esto se ha constatado al realizar la comparacién empirica entre San
José y Rotterdam. Pero por otro lado, son significativas las
diferencias sobre el grado de Desarrollo del Estado del Bienestar entre
ambos paises, y en particular en lo que respecta a la descentralizacion
y la gestién municipal de las politicas de bienestar social.

En los ultimos cincuenta afios se logré erradicar o bajar la
pobreza en la mayoria de los paises industrializados y en algunos
paises en desarrollo. Estos logros, sobre todo en sus tres primeras
décadas (1950/1980) estuvieron determinados por tres factores
fundamentales: a) la consolidacion del Estado/Nacién; lo cual implic
el crecimiento del Estado, su intervencion en la economia y su papel
redistribuidor de la riqueza, dentro de los limites marcados por cada
contexto nacional; b) la capacidad de las clases sociales obreras para
lograr conquistas econémicas y sociales en el campo laboral y en las
necesidades basicas; y c) las necesidades objetivas del propio sistema
econdmico de contar con mayor fuerza de trabajo y de mejor
calificacion, aumentando al mismo tiempo la rentabilidad del capital.
Los resultados fueron, no obstante, contradictorios, pues si bien la
pobreza se redujo notablemente en muchas partes del mundo, todavia
una cuarta parte de la poblacién mundial vive sumida en una pobreza
severa (PNUD, 1997). '

Sin embargo, con el gran auge de la globalizacion los factores
anteriores estan cambiando radicalmente, la pobreza y la
marginalidad aumentan y adoptan nuevas formas. En los paises
industrializados, a fines del decenio de 1980 y comienzos del de 1990
el progreso alcanzado en la erradicacién de la pobreza se hallaba en
peligro. Estos paises estin experimentando una "nueva pobreza” en
los dltimos afios, pues han visto aumentar el desempleo a niveles
desconocidos desde los afos treinta y la desigualdad del ingreso ha
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llegado a niveles que no se conocian desde el siglo pasado. La
preocupacion por la pobreza y la marginalidad social se fue centrando
cada vez mas en el mundo urbano, aunque sin abandonar la
preocupacion por la pobreza rural, siendo esto variable entre paises.
En la medida en que la produccion de mercancias se aceleré y se
diversificé, se transformo el consumo y se mejoraron las condiciones
y la calidad de vida de la poblacion, se fue transformando el concepto
y el método de medicion de la pobreza. En la actualidad se reconoce
que la pobreza "tiene muchos rostros”, por lo cual es necesario
conceptualizarla y determinarla empiricamente. Hay un
reconocimiento de que la pobreza es un fenémeno multifacético,
dificil de precisar y ms ain de medir satisfactoriamente, aunque se
ha avanzado inucho por medio de las investigaciones de campo y el
desarrollo tedrico.

Haber seleccionado a las ciudades de Rotterdam y San José para
llevar a cabo esta investigacion tiene que ver, entre otras cosas, con
el hecho de que Holanda y Costa Rica son paises representativos de
los dos grandes periodos de reduccion de la pobreza en el mundo. El
primer periodo se inicia desde el siglo XIX y culmina en los afios
cincuenta y el segundo que se inicia en los afios cincuenta y no culmina
sino que entra en crisis en la década del ochenta. Holanda corresponde
al primero y Costa Rica al segundo. Las diferencias fundamentales
se presentan en las etapas de desarrollo del "capitalismo de Estado
del bienestar"” que caracterizaron a ambos paises, con sus diferencias
fundamentales. Mientras que en Holanda el capitalismo industrial era
ya predominante en el siglo XIX y durante el siglo XX se consolida
alrededor del Estado del bienestar descentralizado que se construye
entre e inmediatamente después de la posguerra, en Costa Rica el
"capitalismo industrial sustitutivo de importaciones” adquiere su
forma politica con la revolucién de 1948 pero solamente se consolida
en los afnos sesenta y setenta, siendo consubstancial a este proceso,
como efecto, pero sobre todo como causa, la construccién y
consolidacion de una forma suigéneris de Estado del bienestar:
centralista y articulador de una sociedad agroindustrial con tendencia
creciente a la urbanizacién.

En Holanda la poblacion en edad activa en la agricultura en 1960
era apenas el 10%, mientras en Costa Rica era del 51 %, un pais por
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ese entonces predominantemente rural y agricola; el porcentaje de
poblacién urbana en Holanda en ese mismo afio era de 85% en tanto
que en Costa Rica era de 37% (una diferencia de 48 puntos). Ya
entonces de observaba una alta tasa de crecimiento de la poblacion
urbana en Costa Rica, lo cual tendria implicaciones en la estrategia
de reduccion de la pobreza a largo plazo. En el caso de Holanda
hablaremos de la pobreza urbana, porque este pais ya era
predominantemente urbano en los afios sesenta y las preocupaciones
de la pobreza y su magnitud estuvieron condicionados por este factor.

La erradicacion de la pobreza en Holanda es representativa de la
tendencia observada en los paises de Europa y América del Norte.
En estos paises la reduccion de la pobreza se inici6 en el siglo XiX y
se acelerd durante el siglo XX, de manera que "hacia el decenio de
1950 la mayor parte de Europa disfrutaba del pleno empleo y el Estado
del Bienestar" (Naciones Unidas, 1997: 2-3). Hacia el afio 1960
Holanda era una sociedad urbanizada, con el 85% de la poblacion
viviendo en ciudades, esto fue decisivo en las politicas y la estrategia
seguida por el Estado del bienestar para reducir y erradicar la pobreza
urbana. Ya entonces la pobreza rural no era prioridad central en
Holanda, no asi en Costa Rica.

Holanda ya en 1960 tenia un muy alto Indice de Desarrollo
Humano, IDH, (0.855), para entonces habia superado ya en gran parte
la pobreza. De modo que la palabra "pobreza” llegé a desaparecer en
el lenguaje oficial. No es sino hasta en 1995 en que oficialmente el
Ministro de Asuntos Sociales "desenterrd” el concepto, preocupado
por las manifestaciones de la "nueva pobreza”, asociada mas que todo
a la exclusién social. A lo largo de 34 afios Holanda gand 8.5% en
el incremento del IDH lo que llevd a este pais a situarse en el sexto
lugar en todo el mundo, con un IDH de 0.940 a solamente 1.8% del
primer lugar que lo tuvo Canada, segin el Informe de Desarrollo
Humano de 1997.

En 1960 la diferencia en el IDH entre Holanda y Costa Rica fue
de 30.5%, casi de 3 a 1, una diferencia grande, lo que denotaba una
magnitud muy alta de la pobreza en este pais. Pero hacia 1980 esta
diferencia se habia reducido a un poco mds de la mitad (14.2 %), hacia
1992 a 6.4% y en 1994 a solamente 5.1% Esto implica que la
diferencia entre Holanda y Costa Rica en cuanto al IDH se redujo en
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un 25.4% a lo largo de 34 afios. Estos datos reflejan procesos
sociopoliticos y situaciones temporales muy diferentes en cuanto a la
magnitud de la pobreza y a los momentos de su erradicacion.

El segundo gran ascenso en la reduccién de la pobreza en el
mundo se inicié en los afios cincuenta, en los paises en desarrollo.
Costa Rica se inscribe en esta tendencia. Como ya hemos visto en
1960 el IDH de Costa Rica era de 0.550, casi estaba a la mitad del
desarrollo humano mundial de hoy dia. Sin embargo hacia 1980 ya
habia aumentado casi 20 puntos, llegando en 1994 a situarse a
solamente 7 puntos del pais con el mds alto IDH, Canadd. Algo muy
interesante en Costa Rica es que a pesar de la crisis de los afios ochenta
el crecimiento del IDH no se detuvo, siguid su crecimiento a un ritmo
ligeramente inferior a los afios anteriores. El Informe del Desarrollo
Humano de 1998 constata un ligero deterioro, lo que algunos
especialistas han asociado a la recesion econdémica de 1996 que estuvo
acompafiada por un menor crecimiento del PIB.

Durante la segunda mitad del siglo veinte la pobreza en Costa
Rica se ha ido caracterizando en funcién de la vida urbana, porque
la tendencia dominante ha sido la urbanizacién del modo de vida de
la sociedad; por lo tanto han ido cambiando histéricamente los
patrones de consumo en esta direccion. La pobreza ha sido
reconceptualizada progresivamente (aunque sea solamente desde la
metodologia de la linea de pobreza) porque ha ido cambiando en
calidad. Es evidente que el pobre de ahora en Costa Rica dista mucho
del pobre de hace medio siglo. Con relacién a Centroamérica Costa
Rica aparece con los menores niveles de pobreza. En este sentido se -
afirma que aunque "la incidencia de la pobreza muestra cierta
subestimacion los datos coincide con un indice mayor de desarrollo
social y con un ingreso percdpita que casi duplica al de los demas
paises del mercado comiin centroamericano” (Menjivar y Trejos,
1991:62). '

(Qué es la pobreza ahora? En Holanda la pobreza es "tener menos
que el minimo absoluto para mantener la existencia fisica”. El
concepto esta circunscrito al método de linea de pobreza, aunque
también se ha acufiado el concepto de pobreza subjetiva. La pobreza
de necesidades basicas se ha complicado para los sectores mads
vulnerables en lo que corresponde a acceso a vivienda, alimentacion
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y vestuario; la vieja pobreza estructural habia sido erradicada por
completo con la formacion del Estado del Bienestar; lo que aparece
es una nueva pobreza directamente producida por el cambio
estructural de la economia y del Estado de Bienestar. En Costa Rica,
a pesar del gran vigor de la politica social y de los cambios
estructurales en la economia fue imposible erradicar la pobreza. En
ambos paises coinciden en el tiempo los efectos de los nuevos
fenémenos estructurales y politicos; en ambos paises aparece el
fendmeno de la "nueva pobreza" con connotaciones diferentes; en
ambos paises la solucién tendié a buscarse en el mercado pero las
tendencias apuntan a la inviabilidad del mercado, como tnico
mecanismo para superar la pobreza. El reto es mayor para Costa Rica
pues debe enfrentarse a una mayor complejidad de la pobreza: la
pobreza estructural (rural y urbana), la nueva pobreza producto del
ajuste de la economia, y la exclusion social. En el caso de 1a pobreza
urbana, objetivo central de este estudio, es evidente que en €l caso
costarricense no se puede separar una politica y estrategia de
reduccién y superacion de la pobreza urbana aislada de una politica
global que enfrente las distintas formas y magnitudes de la pobreza,
incluida la pobreza rural.

" En ambos paises mds y mejor democracia y mds y mejor
descentralizacién, mayor y mejor papel de los gobiernos municipales,
mads y mejor participacién ciudadana democratica, son factores clave
para redisefiar los modelos de gestiéon y gerencia del bienestar y
encaminar con ello soluciones mas eficaces a las nuevas realidades
de la pobreza urbana y la marginalizacién social, que es ya un
fenémeno globalizado.

En este libro se presentan los resultados de un amplio trabajo de
investigacion realizado por dos equipos multidisciplinarios que
lograron trabajar a mds de ocho mil kilémetros de distancia, entre
San José, en Costa Rica y Rotterdam en Holanda.

El primer capitulo del libro presenta el enfoque conceptual del
trabajo a partir de la exploracion del vinculo problematico que integra
dimensiones del proceso de globalizacion, el desarrollo del estado,
la cuestién ciudadana y la problemadtica de la integracion social en los
contextos nacionales y locales. El segundo capitulo contiene el estudio
sobre la ciudad de San José; el tercer capitulo sobre la ciudad de
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Rotterdam. Y el tltimo capitulo contiene el anilisis comparado entre
las dos ciudades estudiadas, mediante la organizacién de un balance
de indicadores empiricos; se incluye el anilisis de la informacion
sobre las principales variables recogidas en las encuestas de hogares
de ambos paises la cual se complementa con estudios de campo
particulares sobre la caracterizacién de los barrios pobres, las
estrategias de sobrevivencia de las familias, y el andlisis de
informacion obtenida de estudios especificos. En lo que respecta a
la Encuesta de hogares, se recogieron 248 boletas en tres barrios en
Rotterdam y 360 boletas en tres barrios en San José. Los barrios
fueron seleccionados sobre la base del impacto diferenciado de las
politicas gubernamentales y la presencia de poblacién inmigrante.

La comparaci6n entre ambas ciudades implic, entre otras cosas,
precisar mejor las apreciaciones sobre la problemitica estudiada y
relativizar los conceptos y pardmetros desarrollados a lo largo de la
investigacién. Indudablemente hemos llevado adelante una actividad
académica abierta que se ha enriquecido mediante el acucioso trabajo
metodolégico, cuyo contenido se expone en el anexo general adjunto
en este libro. '

La investigacion se llevo a cabo entre los meses de octubre de
1996 y noviembre de 1998 contindose con un equipo de trabajo por
cada ciudad.

El personal que participé en este esfuerzo de comparacion que
al principio parecia inaudito es el siguiente: Rokael Cardona, con el
apoyo de Mariam Pérez (ambos investigadores de la Sede FLACSO-
Costa Rica) y Gerard Oude Engberink con el apoyo de A. Hekelaar,
se desempefiaron como los investigadores principales del estudio. Un
equipo multidisciplinario acompafi¢ la investigacién aportando
insumos y analisis en diversas etapas. En San José, Costa Rica,
participaron Juan Diego Trejos; Miguel G6mez Barrantes; Mauricio
Vega; Ana Leén Saborio; Montserrat Blanco y Roxana Gomez;
apoyados por un grupo de encuestadores convocados por la
organizacién no gubernamental "Vecinos". En Rotterdam, Holanda:
Gladys Gemin; Hans Berger. Dirk Kruijt con Rafael Menjivar
primero y con Carlos Sojo después, tuvieron a su cargo la
coordinaci6n general del proyecto. ‘
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GLOBALIZACION, INTEGRACION SOCIAL,
ESTADO Y CIUDADANIA

Dirk Kruijt y Carlos Sojo

INTRODUCCION

La velocidad de las transformaciones globales parece
inconmensurable. La facilidad con la que se transfiere informacion,
decisiones, cultura y capital por medio de la red cibernética global es
indudablemente el signo mas revelador del fin del milenio. Dentro
de ciertos limites, cualquier persona con acceso a una computadora
puede intercambiar ideas, imagenes y sonidos con otra situada en
longitudes opuestas del planeta a un precio ridiculamente bajo y a una
velocidad absurdamente alta. La virtualidad; es decir, la
inmaterialidad del proceso, es solo aparente. Con el software
apropiado puede hablarse directamente a través del computador y
puede incluso observarse por medio de cdmaras gentilmente
colocadas encima de-los monitores. Con menores exigencias de
equipo, puede grabarse un mensaje, con miisica de fondo y con
imagenes digitales y enviarlo a casa o a la oficina como archivo
adjunto en un mensaje de correo electronico. Con estas facilidades
pueden desarrollarse miltiples transacciones académicas, culturales,
comerciales y familiares en poco tiempo y a bajo costo.

Esta pelicula, que parece de ciencia-ficcion, nos es familiar desde
hace algunos afios. Y cambia en posibilidades mas rapidamente de lo
que aqui podemos imaginar. Lo mas asombroso, sin embargo, es que
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enuna escena global donde la sorpresa tecnoldgica practicamente dej
de existir porque el cambio constante es norma y no excepcion, hay
cosas que no cambian. El mundo se unifica velozmente al compds de
una portentosa fuerza econdémica que no conoce fronteras;, que
produce cosas cada vez mas pequefias en lugares cada vez mds
diversos; que se mueve en dependencia de la territorialidad fisica;
que dificilmente se asienta nacionalmente. El orgullo de la industria
nacional no existe mis en ninguna parte del mundo, a no ser por
ignorancia. ;Donde podemos observar un vehiculo de marca
estadounidense, hecho con una proporcion significativa de piezas de
origen taiwanés o japonés, ensamblado en Brasil o Argentina? En el
mercado global es la dnica respuesta posible, porque es ahi donde se
vende.

Lo que no cambia, sin embzirgo, es la persistencia de la
desigualdad social. Esto es cierto para unidades econémicas. Ya sea
que se piense en paises 0 en empresas la globalizacion crea ganadores
y perdedores. ;Quiénes ganan? Aquellos en capacidad de colocar en
el mercado global capacidades negociables, bienes o servicios
atractivos. Con raras excepciones, los ganadores son los mismos que
triunfaron con el modelo anterior de fronteras econémicas mas rigidas
y mayor intervencion estatal en la economia. No hay aqui sorpresas,
los mas acomodados tenian también mayores posibilidades de surgir.
Algunos ajustes; han sido necesarios, Europa y Norteamérica
entienden que cierto grado de agrupacion es necesario al menos para
combatir con ferocidad en el mercado inter-continental. Pero en
términos generales, los grandes o pequefios paises productores de
materias primas de origen primario, con algunas raras excepciones,
no han logrado liberarse de la vulnerabilidad que le producen ya
no solo los desiguales residuos del intercambio internacional, sino
también la sombra peligrosa del capital golondrina, una especie de
plaga que vuela por el sur en busca de faciles rendimientos bursatiles
y financieros y que semejante a las plagas de langosta, asola la
economia nacional y produce crisis transnacionales de suma
envergadura.

Por eso en el escenario econdmico global unos ganan y otros
muchos pierden, aunque no siempre las fronteras nacionales
corresponden plenamente con esta lectura. Por ello es necesario
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observar también la escena nacional, el plano local. La globalizacién
crea condiciones de insercién para unos sectores de 1a sociedad y para
otros no. Mis aiin, es posible que estimule la formacién de amplios
sectores de la poblacién mundial que viven al margen de la
modernidad cualquiera que sea su definici6n.

Las sociedades globalizadas no han aportado instrumental nuevo
para la superacion de la desigualdad social. Esto quiere decir que no
han contribuido a disminuirla donde es un problema grave, aunque
tampoco la hayan aumentado considerablemente donde el modelo
anterior logré niveles significativos de igualdad. Esta es una hip6tesis
que estard en examen a lo largo de este estudio.

La investigacién que se presenta se origina en el anilisis
comparado de dos ciudades: Rotterdam y San José, que han afrontado,
desde posiciones muy distintas, el problema de la globalizacién.
Aunque hay indicadores que las separan extraordinariamente, como
el producto per cdpita o el valor de las exportaciones, hay otros
indicadores respecto de los cuales Holanda y Costa Rica resultan
sociedades semejantes. Son paises pequeiios de tradicion democrética
y de origen rural. En cuanto a desarrollo humano estan entre los mejor
situados en sus respectivos ambitos subcontinentales. Holanda y
Costa Rica pueden ademas considerarse ganadores en el proceso de
ajuste que lleva a la globalizacion, en ambos casos porque han logrado
posicionarse activamente en redes del intercambio global. Holanda
en los mercados financieros y de servicios; Costa Rica en el mercado
turistico y en la atraccién de inversiones tecnoldgicamente avanzadas.

El estudio comparativo se centra en primera instancia en el efecto
de la globalizacion sobre los niveles de desigualdad social en ambas
ciudades; en segunda instancia es la ponderacion de la respuesta local
a las demandas de integracién social asi planteadas. La observacién
de la respuesta estatal a partir del nivel local y no del nacional
responde justamente a dos postulados de partida importantes: la
constatacion de que lo local es el espacio socioterritorial que
corresponde mejor a la implantacién de los procesos de globalizacion
debido a la disminucion de la centralidad del espacio estatal nacional
y segundo porque en esa dimensidn del desarrollo de las politicas
sociales se muestra alto grado de descentralizacién en el caso holandés
y muy bajo en el caso costarricense. Consecuentemente, se trata de
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examinar modelos alternativos de gestién socioterritorial de la.
exclusion social.

NOCION SOBRE LA GLOBALIZACION

El término mais recurrido para explicar la naturaleza de los
procesos sociopoliticos del orden contemporaneo es indudablemente
la globalizacién. Se trata, sin embargo, de una nocién compleja, cuyas
implicaciones analiticas no son mds claras que el uso coloquial,
abundante en las prescripciones politicas y los discursos electorales.

Globalizacion es primero y sobre todo un enunciado referido a
los ritmos y caracteristicas de la acumulacion econémica. Se trata del
reconocimiento de la primacia del mercado mundial sobre otros
érdenes socioterritoriales de expresion del capital. Por otro lado la
expansiéon del dinamismo de los flujos financieros sobre el
intercambio de materiales de las redes de informacion, desde la
television mundial hasta Internet, no son menos tipicas de este proceso
que la preeminencia de los flujos financieros sobre el intercambio de
mercancias. En el plano socioproductivo la gestacién de modelos
transnacionalizados postfordistas ha mostrado los limites de la cadena
industrial que sirvié de eje articulador del modelo anterior.

Mercado total

Mercado mundial es mercado total. Por lo menos asi lo quiso la
inspiracién reaganiana en América y tatcherista en Europa durante
los primeros afios de la renovacion neoconservadora. Asi, la principal
marca de nacimiento del modelo de capitalismo global estuvo
estrechamente asociada a una asentada ideologia antiestatista. El
desequilibrio fiscal asumié la forma del enemigo principal y la
reduccién del gasto publico, social en particular, constituy6 el modelo
dominante de una politica amigable con el mercado, y quizés por ello
enemiga de la sociedad. Al cabo de tres lustros asistimos a la primera
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reforma postglobalizacion justamente relacionada con el
advenimiento de una nueva actitud frente al Estado. En 1997,
anunciado en el informe anual del Banco Mundial, se advierte el
reconocimiento nada timido a la importancia de la gestién piblica
para el desarrollo econdmico. En 1999, tras la sucesién de crisis
financieras en México, el sudeste asiitico, Brasil y sus
encadenarnientos perversos en todas las economias emergentes, desde
las paginas ‘del Economist de Londres, se advertia con claridad
profética que el mercado libre, desregulado al menos, es un lugar
peligroso. Volver los ojos al Estado, tras el fracaso del mercado
global, para generar estabilidad, es el signo caracteristico de la
globalizacién econémica al final del milenio.

Por importante que sea, el grado de intervencion econémica del
Estado no es el unico elemento que caracteriza en el plano de la
politica publica el proceso de globalizacion. El papel del Estado-
nacion en la organizacién de la vida social es otro ambito donde se
observa una fuerte transformacioén. Primero en lo concerniente a la
organizacion socioterritorial, las fronteras nacionales han sido
desbordadas notoriamente por el dinamismo de los procesos
socioeconémicos. En unos casos, los menos como la Unién Europea,
ha existido intencion de institucionalizar esta tendencia por medio de
procesos de integracion supranacional, aunque todavia limitados y
referidos al intercambio comercial y monetario. En otros casos, €l
flujo ilegal de personas ha mostrado no solamente las dificultades
para contener los desafios de la globalizacion al modelo de
organizacion del territorio centrado en la preeminencia del Estado
nacional, sino también los limites de un proceso desigual de
modernizacion econémica que genera polos de atraccién y de
expulsion de fuerza de trabajo y capital humano de reserva, asociados
a los dinamismos desiguales del desarrollo econémico.

Mucho menos claridad existe sobre las dimensiones
sociopoliticas y culturales de la globalizacién. En el centro de esta
preocupacion estd la cuestion de la ciudadania, expresion sociopolitica
de los aspectos que otorgan identidad a una comunidad y que ofrecen
tanto sentido de pertenencia como de diferenciacion respecto de los
otros. La afirmaciéon de la otredad es paraddjicamente una
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caracteristica central de la articulacién cultural del nuevo modelo. Y
€s una cuestion central en el anélisis que proponemos a continuacién.

La integracién social

En lo que se refiere a las posibilidades de integracion social en
~ escenarios globalizados, sefialamos que se trata en primera instancia
de una influencia exdgena, cuyos efectos son perceptibles
internamente en tres niveles: la transformacién de la estructura
productiva, la modificacion consecuente de los mercados laborales y
el desarrollo desigual de las capacidades estatales. '

La transformacion de la estructura productiva es diferente segiin
se trate de economias centrales, altamente industrializadas, como la
holandesa, o de sistemas subsidiarios, con escasa industrializacion y
dependientes de productos primarios como el caso costarricense. En
ambos lugares se observan, sin embargo, cambios en la estructura
productiva. En el caso de Holanda, el dinamismo mayor esta hoy dia
asociado a los servicios bancarios, financieros y de apoyo a la
produccién aunque en este sentido el pais experimenta una época de
ventaja comparativa histérica porque puede insertarse activamente
con lo que ha sido su especializacion econémica de los ultimos
trescientos afios: la economia de servicios. El caso costarricense es
semejante al holandés en el sentido de que la transformacion
productiva no supone cambios dramaticos en la composicién de la
produccion, aunque si un proceso de diversificacion y de ampliaciéon
de fuentes generadoras de divisas en muy estrecha relacioén con bienes
de uso primario, como el caso del turismo sustentado en una oferta
ecologista de turismo ambientalmente sostenible. Los productos
tradicionales de exportacién han disminuido su importancia relativa
como consecuencia de la expansion de la oferta de nuevos productos
transables en el mercado internacional, pero igualmente de origen
primario: otras frutas, flores, plantas ornamentales. Marginalmente,
aunque con posibilidades de expansién futura, se apunta a la atraccién
de inversiones de alto requerimiento de capital humano y
tecnolégicamente avanzadas.
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Observando estos dos modelos de insercién, puede decirse que
las transformaciones de la estructura productiva no ocurren de forma
radical, sino que se manifiestan como formas de adecuacién del
modelo existente a las demandas emergentes de la economia global.
En este sentido, el intercambio de informacion sobre mercados y
normas de calidad es un componente central de las posibilidades de
insercion positiva. En ambos casos hay ganadores y perdedores.
Indudablemente, los grupos econémicos relacionados con el mercado
interno muestran menores posibilidades de crecimiento respecto de
los grupos que se vinculan activamente a redes internacionales de
intercambio. Esto es asi porque en general hay normas que estimulan
la disminucién de aranceles proteccionistas, basicamente
relacionados con los mercados agropecuarios y en decrecimiento, con
ciertos rubros industriales. Paises democraticos, con niveles de acceso
de grupos corporativos a las decisiones de politica macroecondmica,
han experimentado reformas graduales en los grados de apertura al
exterior (esto es cierto para Costa Rica, pero no lo es para Holanda).
En otros lugares, donde las reformas han sido mas intensas, las
protestas callejeras (de pescadores en Espaiia o de paperos en Francia
por ejemplo; de consumidores urbanos en Argentina o Venezuela)
son frecuentes y en ocasiones amenazan la gobernabilidad de los
Estados, colocados asi en situacion doblemente vulnerable: ante la
presion de los mercados y la resistencia de los ciudadanos. Donde
pueden percibirse con mayor claridad las implicaciones sociales del
modelo, es justamente en la transformacion de los mercados de
trabajo. Este cambio puede sintetizarse en las siguientes expresiones:
crecimiento sin empleo en los paises centrales, y empleo informal en
las economias subsidiarias.

La resultante mas significativa del cambio estructural precipitado
por el proceso de globalizacién en las economias nacionales es su
incapacidad para crear empleo formal, a tiempo completo, estable y
bien remunerado. En Europa el desarrollo de los subsidios de
desempleo ha hecho mucho mas rentable para los individuos la
supervivencia sin trabajo que el empleo en condiciones precarias: en
actividades para las que estan sobrecalificados, o que son simplemente
riesgosas; de prestigio social disminuido o de tiempo parcial. Emerge
asi una categoria social nueva, cuya definicion ya no se deriva de su
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ubicacion en la estructura productiva sino justamente de su ausencia
de ella: los desempleados permanentes.

En los paises subsidiarios, notoriamente en América Latina,
independientemente de la calidad de la insercion en la economia global
o del tamafio relativo de la economia, o del grado de apertura al
comercio exterior, el desempleo no disminuye significativamente y
en su lugar el empleo informal aparece como el tipo de trabajo que
crece mas rapidamente. Para los nuevos ingresos a la fuerza de
trabajo, la posibilidad de localizarse en empleos informales es mayor
que en cualquier otra modalidad de empleo. Asi, el nuevo sector
informal (que es un universo complejo de autoempleados, de diverso
tamario, de origen social heterogéneo, que intervienen en miiltiples
sectores econdmicos, en todo sentido muy alejados del prototipo de
microempresarios no formalizados que imaginé Hernando De Soto)
es la categoria laboral mas importante (individualmente considerada)
de América Latina hoy. Si el modelo agroexportador cred
terratenientes, campesinos y obreros agricolas; si el modelo industrial
substitutivo de importaciones creé burguesia y proletariado, asi como
capas medias de empleados publicos; el modelo transnacionalizado
ha fomentado la creacion de dos nuevas categorias sociales: los
empleados informales (Pérez Sdinz, 1999) y la elite transnacional
(Robinson, 1998).

La transformacioén del Estado

Sociedades sin empleo o productores sin mercado, requieren un
nuevo tipo de intervencion del Estado. El proceso de globalizacién
ha transformado sustancialmente el marco de capacidades del Estado,
entendiendo por tales los mecanismos a disposicion del gobierno para
garantizar la distribucion de los recursos del crecimiento econémico
y la administracion de los conflictos distributivos que se presentan
como resultado de la escasez de recursos. Grindle (1995) distingue
cuatro tipos de capacidades que experimentan procesos desiguales de
cambio. Diferencia capacidades técnicas, relacionadas con la
eficiencia de las decisiones orientadas al control macroeconémico;
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capacidades administrativas referidas a la oferta y calidad de los
servicios publicos e infraestructura a disposicion de la produccion, el
consumo y la reproduccion. Capacidades institucionales relacionadas
con la posibilidad de generacién de reglas del juego claras y de
mecanismos para garantizar su observancia por parte de los
ciudadanos. Finalmente, capacidades politicas relacionadas con los
mecanismos dirigidos a la solucién de conflictos entre sectores
privados y entre estos y el Estado.

La globalizaciéon ha transformado de modo diferencial estas
capacidades. En términos generales, se ha tendido a pensar que el
centro macroecondmico, en ultima instancia la adopcién de
mecanismos que regulen las conductas peligrosas en el mercado,
constituye el centro de las capacidades del Estado que deben
fortalecerse. Incluso, pensando en los paises en desarrollo, el Banco
Mundial ha desarrollado un conjunto de prescripciones relacionadas
con la gobernabilidad de los Estados que estan finalmente dirigidas a
estimular su capacidad para obtener buenos resultados de la politica,
" tanto como para garantizar el buen comportamiento ante los
organismos financieros internacionales. En América Latina, también
en los paises del Lejano Oriente, por ejemplo, este propésito se ha
orientado a la formacion de elites burocraticas econdmicas que
controlan todas las decisiones importantes del manejo
macroeconémico, a costa de buena parte del proceso de escrutinio
politico en los parlamentos. Incluso se ha llegado a subsidiar salarios
de este personal, convencidos de que deben desarrollarse medios para
incrementar la competitividad de los puestos en el sector ptiblico.

En contraste, por ejemplo, la capacidad de reduccion de
conflictos por parte del Estado se ha reducido notoriamente, a causa
de la convicciéon de que el mercado efectivamente "resuelve
necesidades” distributivas, y debido, por otra parte, a la conciencia
de una crisis fiscal que para resolverse requiere la disposicion de
- recursos financieros que no estan siendo generados por los impuestos
recaudados. El Estado queda asi erosionado en sus capacidades
politicas, desigualmente desarrollado en la prestacién de servicios
porque se han enfatizado los relacionados con el estimulo de la
produccién y se han disminuido los relacionados con €l consumo,
como las prestaciones de gasto social.
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Sin embargo, el estado de la globalizacion no solamente ha
fortalecido sus capacidades técnicas. En general ha mejorado sus
posibilidades de formacién de reglas de juego tanto en aspectos
econdmicos, esenciales para el buen funcionamiento de los mercados,
como en el caso de 1a dimension sociopolitica, intimamente vinculada
a la cuestién de la democratizacién. En este sentido, el desarrollo de
medios institucionales contrasta con la disminucion de las capacidades
reales de resolver conflictos distributivos.

LOS OTROS, NOSOTROS Y LA IGUALDAD:
LA CUESTION DE LA CIUDADANIA

La transformacion social derivada del proceso de globalizacion
induce dos fenémenos, si no nuevos, por los menos cualitativamente
distintos. En primer lugar, el modelo genera bases sociales de
sustentacion en términos generales asociadas a elites y capas medias
gerenciales, vinculadas a las redes mds dinimicas del modelo
econémico, con fuertes vinculos transnacionales y a menudo
disociadas de los criterios articuladores de identidades nacionales.
Para decirlo en una palabra, el sujeto de la globalizacion es
transnacional. Eso supone necesariamente la revision de los términos
de la cuestiéon tradicional de la ciudadania, entendida como el
horizonte de las aspiraciones individuales y colectivas que integra una
comunidad respecto del exterior.

Los sujetos transnacionales son ciudadanos globales en todo
sentido, con excepcion del plano formal. Rescatando la distincion de
Bottomore (1992) respecto de las dimensiones de la ciudadania
planteadas por Marshall, habria que sefialar que los ciudadanos
globales son activos en cuanto a deberes y derechos sociales (que
disfrutan en los paises en que se asientan, o en una constelacién de
aseguradoras privadas que garantizan no solamente atencién en
situaciones contingentes sino fondos de retiro, estudio, vacaciones),
gozan plenamente de libertades civiles y empiezan cada vez mds,
como ya se observa en Europa, a disfrutar derechos politicos en el
pais en que residen. La ciudadania formal, la pertenencia a una
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nacionalidad concreta, se vuelve tendencialmente irrelevante para
estos sectores.

Del otro lado, subsiste una mayoria de la poblacién global,
fuertemente concentrada en los paises en desarrollo, para quienes los
derechos de ciudadania, aun los contenidos dentro de los limites del
Estado nacional, muestran déficit significativos. Son grupos de
poblacién para quienes la globalizacion es con mucho un rumor que
no toca sus condiciones inmediatas de vida y de trabajo. Subsisten
aislados del mercado nacional, mucho mais lejos de las redes
internacionales de comercio y de servicios.

Emergen formas muevas de lo que hemos denominado
ciudadania informal, para aludir a la supervivencia de la poblacién
en entornos cada vez mds permanentes de derechos ciudadanos,
formales y substantivos, recortados. Respecto de la ciudadania,
formal. el subproducto de la poblacién migrante de los paises
sometidos a severas condiciones econdmicas o victimas de cruentos
enfrentamientos politico-militares, genera contingentes de habitantes
que no disponen de derechos porque han renunciado a la nacionalidad
de origen a cambio de oportunidades de trabajo o simplemente de
sobrevivir. El desplazamiento de poblacion, temporal o permanente;
econémico, politico o cultural es, sin duda alguna, mucho mas
dindmico que la capacidad de los Estados para revisar las
posibilidades de la ciudadania regional, multinacional. Europa es de
nuevo el avance mas claro en esta direccién.

Respecto de las dimensiones sustantivas de la ciudadania, se
observan importantes carencias, en especial, aunque no
exclusivamente, en los paises en desarrollo. Examinemos primero la
situacién relacionada con los derechos politicos. Tendencialmente, la
posibilidad de elegir se inclina a ser hoy dia més clara para las mujeres
que para los hombres porque suele haber mayor tasa de participacion
electoral de las dltimas respecto de los primeros. No obstante, la
figura es completamente inversa respecto a la posibilidad de ser
elegidas donde las mujeres experimentan niveles graves de
discriminacion.

La situacién tiende a ser mds desfavorable para la poblacion de
origen étnico minoritario en una sociedad, o aunque sean mayoritarios
en ndimero, estdn sometidos al dominio de una cultura politica
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excluyente (como el caso de la poblacién indigena de Guatemala y
Bolivia en América Latina). Aqui se suman niveles de exclusion
relacionados con el encadenamiento de pobreza, género y etnia.
Los derechos civiles, en especial relativos a la libertad de
contratacién, han experimentado deterioro. Los desempleados
permanentes de las sociedades posindustriales son los excluidos del
mercado de trabajo. Los informales del mundo en desarrollo son sus
contrapartes sociales. Estos no son procesos temporales sino
manifestaciones estructurales de sistemas de produccién intensivos
en uso de capital fijo y cada vez menos dependientes del trabajo
humano. El efecto sobre las condiciones de vida material es desigual
y no supone automdticamente una sinonimia con pobreza: los
desempleados que viven del seguro de desempleo no son siempre
pobres; tampoco los informales. Pero su situacion social es precaria
porque no corresponde con una estrategia de incorporacion activa a
la modernidad; se trata simplemente de medios de supervivencia.
En el plano de los derechos sociales hay que distinguir los que
se refieren a la disposicion de servicios de los socioculturales. Los
derechos sociales en los paises en desarrollo son tendencialmente una
deuda pendiente. Por ello, a la par del debate sobre la deuda externa
en los afios ochenta se generd también un discurso alternativo y critico
sobre la deuda social. En la mayoria de los paises del mundo en
desarrollo, la inversién publica y la cobertura de los servicios sociales
(en salud, educacién y vivienda, especialmente) son inferiores a los
requerimientos reales. Por ello, la satisfaccién de derechos de
ciudadania social es siempre un debate abierto. En las economias
postindustriales estos problemas estin mejor resueltos, aunque
persisten a menudo relacionados con otras condiciones de exclusién
como género o etnia. No obstante, en donde parece existir mas
complejidad y homogeneidad es en la satisfaccion de derechos
sociales relacionados con lo que podria denominarse, muy
subjetivamente quizas, una vida plena. El dualismo de los suburbios
y las "innercities” de los paises desarrollados; los estigmas que
produce la vida con los subsidios del Welfare State; la cohabitacion
en guetos étnicamente construidos, son todas formas de insatisfaccion
de ciudadania plena. Estos mismos problemas agravados por mayores
niveles de pobreza, que en multiples ocasiones amenazan la
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supervivencia misma, ocufre en los paises mas pobres. No debe
olvidarse que en la base de los derechos ciudadanos descansa el
derecho humano elemental: a la vida. La hambruna, la guerra, pero
también la criminalidad creciente, atentan directamente contra este
derecho.

La nocidn de exclusi6n social alude a este complejo entramado
de privaciones humanas. Algunas materiales, otras de orden politico
y cultural. Lo que estd en cuestin es la capacidad de las politicas
sociales, entendidas como las intervenciones publicas orientadas a la
superacion de condiciones de exclusién social, para disponer de
capacidades para enfrentar el desafio. Las politicas sociales se
enfrentan con un doble dilema. Por un lado, procuran la integracion
de la sociedad dentro de los limites del Estado-nacion, y por otro
estdn destinadas a satisfacer demandas sociales crecientes en entornos
fiscales cada vez mas limitados. La politica social integra el Estado
nacional. En el escenario de la globalizacién, una buena parte de los
factores que limitan la integracion social dentro de los Estados, se
genera en el exterior de los Estados mismos. Los flujos econémicos
no son controlables desde el Estado, como queda de manifiesto tanto
con los capitales como con las personas. Las decisiones econémicas,
a menudo referidas al control de los indicadores macroeconémicos,
se disefian, al menos para los paises en desarrollo, en las riberas del
Potomac. Y no hay mucho que los gobiernos aislados puedan hacer
para corregir el curso de los acontecimientos. Por ello, un desarrollo
6ptimo de la politica social, orientado a mejorar su capacidad de
incidencia, tiene que ver con su desenvolvimiento en espacios
socioterritoriales distintos, desde lo nacional hacia lo local. Y a la
inversa.

Respecto de las dificultades fiscales, la politica social en el mundo
en desarrollo ha sido la actividad piblica mas castigada por las
exigencias minimalistas derivadas de la reforma econdémica. La
exigencia de equilibrio fiscal crea, junto con la insuficiencia de
ingresos, una limitacién estructural de los recursos publicos que
atienden prioritariamente lo social. La respuesta puede distinguir tres
modalidades: La primera es el recorte simple, sencillamente el gasto
publico social per capita se derrumba; la segunda es una combinacion
de medidas de racionalizacion de la oferta puiblica de servicios sociales
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(eliminando programas costosos, excesos burocraticos o repeticiones
institucionales) con procesos de privatizacién que procuran la salida
(en los términos de Hirschmann) hacia prestaciones privadas de
servicios de educacion, salud y retiro que ofrece mayores garantias
de calidad para segmentos sociales con capacidad de compra. La
tercera opcion consiste en la organizacion de politicas sociales
dependientes del subsidio internacional. En este caso, la politica social
précticamente se reduce al conjunto de proyectos locales y nacionales
financiados por la cooperacion internacional, publica y privada. A
menudo, en estos casos la dependencia de los recursos externos se
agrava por la ausencia de mecanismos de desarrollo de medios
internos para la produccidn y financiamiento de politicas sociales. En
el mundo real estos procesos conviven creando situaciones muy
diversas en dependencia de la preeminencia de uno u otro modelo.

En conclusidon, estas reflexiones pretenden constituir una
aproximacion a las explicaciones globales que sugiere la comparacion
de dos ciudades como San José, de Costa Rica, y Rotterdam, Holanda.
Se pretende entender el nuevo escenario complejo de la globalizacién,
que no cuenta con una alternativa concreta para disminuir las
desigualdades sociales, a partir de a) identificar la dindmica social de
comunidades urbanas que han experimentado relaciones con la
privacion material y con la segregacion social, durante periodos
distintos de la vida de la ciudad; b) de confrontar esa experiencia con
la evolucién y la naturaleza de la politica piiblica respecto a las
demandas sociales generales, y de esa cuenta c) poder avanzar en una
comparacion de variables de gran significacion social y politica entre
ambas ciudades, que forman parte de dos modelos relevantes de
sociedad y Estado en el mundo gilobal.
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POLITICA SOCIAL,
SOCIOTERRITORIALIDAD Y
POBREZA URBANA EN
SAN JOSE, COSTA RICA

Rokael Cardona Recinos .

INTRODUCCION

Una institucionalidad estatal amplia y funcionalmente
descentralizada para la atencion de la cuestién social, es el aspecto
distintivo en la modalidad de gestion y gerencia piblica en Costa
Rica, método que logré enfrentar con relativo éxito la magnitud de
la pobreza, tanto urbana como rural, alo largo de medio siglo, aunque
con avances y retrocesos, en diferentes momentos histéricos. Los
valores de democracia social, de solidaridad, de "ciudadania social”,
cristalizaron en politicas sociales de amplia cobertura y eficiencia por
medio de gran cantidad y diversidad de organismos del Estado, que
despliegan su accidn siempre con alcance nacional, lo que les otorga
jurisdiccién sobre todo el tetritorio y la poblacion; es decir, sin
establecer normativamente diferencias entre el 4rea urbana y rural.
Y sin delegarles competencias a los municipios en tales politicas, sino
mas bien quitindoselas progresivamente (Rivera, 1995). Esta manera
de organizacién del Estado fortalecié sus aparatos centrales
(funcionalmente descentralizados) y resulté ser muy eficaz y eficiente
hasta los afios previos a la etapa de insercion en la globalizacion y el
ajuste, en la que el Estado era muy fuerte, por los recursos a su
disposicion y el alto crecimiento de 1a economia.

Durante la crisis de los afios 1981/83, el Estado mostrd
consistencia de su institucionalidad y sus politicas, asi como la
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legitimidad alcanzada, lo que le permiti6 impulsar, entre 1983y 1984,
un emergente proceso de ajuste estructural heterodoxo (negociado,
de consenso). Mediante este proceso, que describimos brevemente
mas adelante, el Estado no solo reafirmé su caricter democratico,
sino que revirti6 en gran medida los alarmantes indicadores de
pobreza, moderada y extrema, que habian crecido en los afios
precedentes. Sin embargo, la actuacion del Estado resulté ser
altamente eficaz en la coyuntura, en el corto plazo, no asi en los afios
subsiguientes en los cuales fue afectado por un creciente
debilitamiento institucional. En este escenario, la gerencia estatal de
la cuestién de la pobreza fue mis reactiva que preventiva y sus
propuestas siguieron el ciclo de los periodos electorales, con un
enfoque reduccionista hacia los bonos de vivienda. Como
consecuencia de la crisis de inicios de los ochenta y de la creciente
apertura de la economia, a partir de 1985 se desestructurd la
racionalidad de la institucionalidad estatal en la gestion de la pobreza.
Sin embargo, no abandonar su papel en la cuestién social y haber
dirigido el Estado un proceso relativamente exitoso de insercion en
el nuevo contexto globalizado, hizo posible que la magnitud de la
pobreza de ingreso continuara descendiendo, entre 1985 y 1997. No
obstante, existe una evidente crisis del paradigma de gestion y
gerencia urbana, cuya transformacién empieza a darse con el nuevo
papel que progresivamente asumen los municipios y la poblacién
organizada en el marco de la reforma politica gubernamental que
incluye un cambio significativo en el papel de los gobiernos
municipales.
. .
EL ESTADO DE BIENESTAR, LA CUESTION SOCIAL
Y LA GESTION PUBLICA DE LA POBREZA URBANA

No cabe duda de que todos los indicadores disponibles reafirman
la eficacia en el largo plazo del Estado costarricense en la cuestion
social. Los resultados alcanzados son unicos en su género dentro de
muchos paises de América Latina, pero también hay que observar
qué a la altura de los afios cuarenta Costa Rica ya contaba con
indicadores de desarrollo humano superiores a muchos de esos paises
que ain hoy tienen indicadores todavia iguales o peores. Ello se debe
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fundamentalmente a la particular herencia colonial de este pais y a
los logros democréticos alcanzados en la segunda etapa del siglo X1x

-a] construirse lo que se llamé la "primera repiblica”, basada en el

capitalismo agrario de la economia de exportacion cafetalera; logros
que entraron a una etapa cualitativamente superior después de la
revolucion del cuarenta y ocho. (Cuadro 1).

Uno de los aspectos sobresalientes en el plano de la realizacién

concreta de los objetivos econémicos y sociales del Estado del
Bienestar costarricense es el nivel que ha mantenido el gasto social
dentro del Producto Interno Bruto, y dentro del gasto piblico total.

a.

Una primera cuestion es la fortaleza del Estado, medida por el
peso del Gasto Piblico total, sobre el PIB. Ya en 1950
representaba el 25,8%, uno de los mds altos para la regi6n
latinoamericana en esos anos. Pero, en la medida en que se
consolidé el nuevo modelo de Estado aument6 significativamente
su importancia, llegandose a situar a niveles muy cercanos a los
paises europeos; en 1971 el gasto piblico sobre el PIB represent6
el 37,6%; su maximo nivel lo alcanzé en 1980, con el 54,3% (la
cifra mas alta registrada), pero esa situacion se habia logrado con
un excesivo endeudamiento externo y un inadecuado manejo
fiscal que implicé severos desequilibrios en los primeros afios
de la década del ochenta. La denominada crisis de la deuda
externa y las politicas de ajuste estructural debilitaron la
capacidad fiscal del Estado, pero no produjeron, de ninguna
manera, una regresién tan grande como la observada en otros
paises centroamericanos o latinoamericanos. De esa cuenta, a
pesar de los factores restrictivos de la crisis, al peso del gasto
publico con relacién al PiB sigue estando alrededor del 40% en
los afios noventa, manteniéndose en el peso relativo que ya se
habia logrado en los afios setenta (véase al respecto el cuadro 2).
Esta situacién le ha permitido al Estado mantener una capacidad
continua de actuacion deliberada en el aspecto social. La principal
dificultad no ha sido la cuestion de los recursos, sino la naturaleza
de las politicas sociales que derivaron en un creciente
asistencialismo desordenado y disperso como veremos
posteriormente.
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Cuadro 1

INDICADORES DE LA EVOLUCION DE COSTA RICA

DURANTE MEDIO SIGLO
-1948-1998- -

Variables UNIDAD 1948' 1980 1997
Pablacion total Miles de habitantes 812 2,276 3,270
Poblacién urbana Miles de habitantes 258 979 1,602
Poblaci6n urbana Porcentaje 32 43 49
PEA Industria, com.y serv. % sobre la PEA total 45 69 78
Hogares pobres pais % sobre el total 56 19 22
Hogares pobres urbanos % sobre el total urbano 25 19 17
Hogares pobres rurales % sobre el total rural 38 28 25
indice de desarrollo
humano (iDH) fndice 055/ 075 0.89
Lugar mundial en
Desarrollo Humano Nuimero de orden . 36 38 33
Lugar latinoamericano .
en Desarrollo Humano Numero de orden 5 40 20b/
Esperanza de vida al nacer  Afios ) 56 73 77
Mortalidad Infantil Por mil 920 19 11.2
Cobertura de la seg. social ~ Porcentaje 8 70 73
Analfabetismo Porcentaje - 21 10 5
PEA femenina Porcentaje 15 22 30
PIB per cépita Dolares del afio 90 847¢/  2,032¢/ 26364/
Indice de apertura de
la economia®’ : nd. 55f7 73

Observaciones: a/ afio 1960; b/ Por debajo de Chile, que ocupa el primer lugar. con
un indice de 0.891. Considerando la zona del Caribe, Costa Rica ocupa el 5. lugar,
debajo de Barbados, Bahamas, Antigua y Barbuda y Chile. ¢/ dolares de 1990: d/
ddlares de este afio (1996); e/ ((Exportaciones +importaciones)/PiB x 100); f/ 1987.
Fuente: Elaboracién personal con base en (1) Rovira, Y87, p. 32: (2) Estado de la
Nacidn. 1997: (3) Area de Libre Comercio de las Américas. San José iv, 19
de marzo de 1998.° '

1. Los datos son en su mayoria del afio 1950. Hemos colocado ¢l aiio 1948 mas como
una cuestién simbdlica por su significado en el origen del Estado del Bienestar en
Costa Rica. -

2. Documento preparado para la Reunién de Ministros del ALca. Suplemento
Especial publicado por el Ministerio de Comercio Exterior. Diario La Nacion..
19/03/98.
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El segundo factor es la importancia que el gasto social tiene
dentro del PIB y dentro del gasto publico total.

En lo que concierne al peso que el gasto social tiene dentro del
PIB, este pasé del 8,6% en el afio 1950 al 16% en 1971 y el 22%
en 1980 (su médximo nivel). A pesar de los factores restrictivos
mencionados arriba, durante los afios noventa conserva un peso
equivalente a 1/5 parte del PIB, 19,4% en 1990y 19,8% en 1995,
siendo el més alto porcentaje latinoamericano.

El peso que el gasto social tiene dentro del gasto publico total,
varié de un 33% en 1950 aun 43% en 1971, 40% en 1980, 45%
en 1990 y 50% en 1995; es decir, aumentando progresivamente
su peso relativo. Ya el nivel de 1950 era uno de los mas altos
con relacién a América Latina, cuestion que se mantiene en los
afios noventa, lo que confirma nuestra hipétesis en el sentido de
que la crisis fiscal es importante, pero lo es mas la crisis de las
politicas sociales.

La salud y la educacién, asi, en ese orden, han sido
histéricamente los dos rubros mas importantes del gasto social.
En 1950 la salud percibid el 6,5% del PiB y la educaciénel 1,5%,
en conjunto representaron en ese afio el 93 % del gasto social. A
medida que pasaron los afios, ambas politicas aumentaron sus
asignaciones financieras y su importancia en el PIB; la salud pasé
al 6,1% en 1971 y en la década del noventa su promedio se ha
situado en 7,4 %; Mientras la educacion fue la que mas subid en
las décadas del cincuenta y del sesenta, llegando a representar el
5,2% en 1971; este peso lo aumenté en un punto en los afios
setenta (en el afio 1980 represento el 6,2%), pero en las dos
décadas siguientes sufri6 un descenso y estancamiento con
relacion al periodo anterior (Véase cuadro 2). No obstante ello,
en el segundo semestre de 1997 la Asamblea Legislativa reformé
la Constitucién Politica para que la Educacién mantenga, al
menos, el 6% del PIB. Todo ello se dio en un contexto de opinién
publica en el que se han destacado las consecuencias negativas
que para el desarrollo social del pais ha significado el descenso
relativo del esfuerzo sobre la educacién.

33



Durante los anos setenta se va consolidando otra tendencia que
es una politica deliberada para la atencién de la problematica de
la pobreza, sin hacer distinciones entre areas rurales o urbanas,
igualmente se contimian las politicas de vivienda con un enfoque
de integridad de los proyectos habitacionales (posteriormente, en
la crisis de los ochenta esta politica se pierde, como veremos
adelante). Es por esta razén que, a partir de los afios setenta, dos
rubros de gasto social aparecen cada vez con mayor importancia
relativa dentro del PIB y del gasto publico social: el gasto para
vivienda y el gasto en asistencia social, que incluye como
componente central el aspecto de atencién a los problemas de
pobreza. En 1971 estos dos rubros represent6 el 5,1% del PIB,
en 1990 el 7,2% y en 1995, el 7,3%, recursos significativos no
solo al interior del gasto social de Costa Rica, sino con relacion
a los promedios latinoamericanos.

Cuadro 2

COSTA RICA: EVOLUCION DEL GASTO SOCIAL E IMPORTANCIA
RELATIVA DENTRO DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO
Y EL GASTO PUBLICO TOTAL, EN ANOS "CLAVE",
SELECCIONADOS 1950/1995
CIFRAS RELATIVAS.

INDICADORES 1950 1971 1980 1990 1995

Gasto Publico Total (GpT)
como porcentaje del piB (% PiB) 25,8 37,6 54,3 434 39.3
Gasto Piiblico social (Gps) como

porcentaje del PiB (%PIB) 8,6 16,4 22,0 19,4 19.8
Gasto Publico en Educacién (%Pis) 1.5 52 6,2 4,8 5.1
Gasto Piblico en Salud (%PiB) 6,5 6,1 7.8 7.4 7.4
Gasto Publico en Vivienda y

Asistencia Social 0,6 5.1 8,0 7,2 7.3
Gasto social como % del

Gasto piiblico total 33,3 43,5 40,5 447 504
Educacién (%GpT1) 59 13,9 11,4 11,0 13,0
Salud (%GPT) 25,3 16,1 14,4 17,0 18,8
Vivienda y Asist. Social (%GPT) 2,1 13,5 14,7 16,7 18,6

Fuente: Trejos, Juan Diego, 1997, p. 19.
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El sensible decrecimiento del PIB entre 1995 y 1997 es uno de
los factores que afectd en estos ltimos tres afos la magnitud del gasto
social, pero no ha transformado radicalmente el esfuerzo sostenido
que el Estado costarricense, ahora un "Estado hibrido" entre Estado
del Bienestar y un Estado neoliberal, ha realizado durante medio siglo
de historia politica. (Véase cuadro 2).

El aumento de la accion del Estado en el campo econdmico, social
y cultural permitié un alto crecimiento econémico, con redistribucion
del ingreso; asimismo, una alta movilidad social y mayor gravitacion
social, cultural y politica de las clases medias urbanas (en particular
de la burocracia piiblica y privada y de los sectores intelectuales). La
consecuencia a largo plazo del nuevo modelo de desarrollo fue la
transformacion cualitativa de la estructura social, en la que cada vez
con mayor fuerza predominan las familias asalariadas, principalmente
en las dreas urbanas, en donde los cambios resultaron ser de mayor
magnitud y complejidad social; pues en el area rural, ya desde los
afios cincuenta, las 3/5 partes de la poblacion eran asalariadas. Los
cambios en la urbanizacion son altamente significativos. Los
indicadores generales muestran tendencias claras al asalariamiento y
proletarizacion en las areas urbanas, en la forma siguiente:

a. La poblacién urbana total aumenta en 625% entre 1950 y el afio
2000, mientras que la poblacion total crece a un ritmo menor
(431%); el peso de la poblacién urbana sobre la poblacion total
aumenta en 28 puntos, pasando de 25% a 53 % en el afio dos mil;

b. La poblacién econémicamente activa en las actividades del sector
secundario y terciario aumenta su peso relativo en 33 puntos,
pasando de 45% en 1950 a 78% en el afio 2000, lo cual implica
que la PEA agricola perdié esos mismos 33 puntos a lo largo del
periodo considerado, representando solamente el 22% de la PEA
en el aiio 2000, la mas baja de Centroamérica y una de las mas
bajas de América Latina;

c. la poblacién econdmicamente activa asalariada total, por otra
parte, gana 26 puntos, al pasar de 45% en 1950 a 71 % en el afio
2000 (cuadro 3).
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Cuadro 3

COSTA RICA: INDICADORES GLOBALES DE

LA ESTRUCTURA SOCIAL
-1950-2000-

Variables 1950 1990 2000
Poblacion total (miles) - 862 3,015 3,711
Poblacién urbana total (miles) . 258 - 1.407 1.870
Crecimiento de la poblaci6n total (%) 100 350 431
Crecimiento de la poblaci6n urbana (%) 100 445 625
Porcentaje de la poblacion urbana, '
sobre el total del pais 25 47 53
Porcentaje de poblacién econdmicamente
activa asalariada 45 70 71
Fuerza de trabajo no agricola (sectores
secundario y terciario), en relacién con el total 45 74 7R

Fuente: 1) Rodriguez, Ofelia (1994); 2) Estado de la Nacién, 1997.

36

Analizando la evolucién de los datos globales de la poblacién
asalariada, entre 1950 y 1996 observamos las tendencias
siguientes, las que se constituyen en factores estratégicos en
relacién con el redisefio de la gerencia urbana:

La poblacion asalariada urbana crecid a un ritmo de casi el doble
que la PEA total, entre 1950 y 1996, lo cual se debié sobre todo
al gran dinamismo de la PEA asalariada urbana, la que crecié 10
veces en ese periodo, en tanto que la PEA asalariada rural crecié
solamente en 4 veces, y ligeramente por debajo de la PEA rural
total.

La poblaciéon econémicamente activa (PEA) asalariada urbana
aumento su peso relativo en 21 puntos, en los 46 afios analizados,
habiendo pasado de 13% en 1950 a 34% en 1996, aunque
presenta una tendencia a su estancamiento en la década del
noventa. En cambio la PEA NO asalariada urbana (trabajadores .
por cuenta propia, trabajadores familiares y patronos) disminuy6



su peso relaltivo en 30 puntos, habiendo bajado de 41% a
solamente 11%.

La PEA asalariada rural en cambio ha mantenido un'peso relativo
estable entre 1950 y 1996, habiendo variado solamente en 3
puntos, de 32% en 1950 a 35% en 1996. Este hecho muestra un
claro limite estructural al crecimiento de esta poblacién, por la
pérdida de dinamismo del empleo en la agricultura, a
consecuencia, entre otros factores, de la alta concentracion de la
tierra y de los efectos de la apertura comercial en esta rama de
la economia. Dentro de estos efectos uno de los mas importantes
es latendencia al aumento de la PEA no agricola, dentro del propio
sector rural.

Por lo tanto, es bastante claro que el proceso de asalariamiento
de 1a fuerza de trabajo observado en el ultimo medio siglo (que
ha implicado pasar la PEA asalariada del 45% en 1950 al 69%,
en 1996), se debe, primordialmente, a un cambio fundamental
en la estructura econémica y social. Hoy dia en todo el pais, siete
de cada diez hogares necesitan del salario para su reproduccién,
lo cual resulta determinante en la cuestion del empleo y los
salarios.

Ahora pasemos a analizar solamente la poblacién urbana, en la
cual se presentd el mayor dinamismo del dltimo medio siglo, en
cuanto al proceso de asalariamiento de la poblacion, sobre todo
entre 1950 y 1980, ya que posteriormente hay una tendencia a
un ritmo menor.

La PEA asalariada del drea urbana aument¢ radicalmente su peso
relativo, al pasar de 23% en 1950 a 75% en 1996 (un aumento
de 52 puntos; es decir, en mas de la mitad de toda la PEA
asalariada). Esto produjo un cambio fundamental en los
mecanismos de reproduccion de la fuerza de trabajo ya que
actualmente 3 de cada 4 hogares dependen del salario, mientras
en 1950 solamente | de cada 4. Esta situacion tiene consecuencias
directas en el riesgo de la pobreza. El mayor riesgo se trasladé
histéricamente hacia los asalariados, especialmente a ciertos
estratos de menor calificacién, tanto por los niveles de
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remuneracion, como por las eventuales situaciones de desempleo
o empleo temporal.

o En contratendencia, la PEA no asalariada redujo su peso relativo
de 77% en los cincuenta a solamente 25% a finales de los
novenas.

f. Analizando solamente los datos de la PEA rural, encontramos que
en el afio 1950 ya 6 de cada 10 hogares practicamente dependian
del salario (60 %); en 1996 esta situacion apenas vari6 en 3 puntos
(63 %), lo cual muestra un claro limite al crecimiento del empleo
asalariado en la agricultura, lo que a su vez posiblemente influird
en mayores presiones hacia el empleo no agricola y al empleo en
areas urbanas. Los limites al empleo también se observan en la
PEA no asalariada, la cual comenzé a disminuir su ritmo de
crecimiento en los afios noventa.

LA POBREZA URBANA DE INGRESO
EN EL LARGO PLAZO

La magnitud de la pobreza de ingreso en Costa Rica muestra una
tendencia a 1a reduccién en el largo plazo, reduccién que solo se ve
interrumpida durante los afios de la crisis de la deuda y mds
coyunturalmente durante los periodos recesivos, que corresponden a
la década del noventa. El rasgo distintivo parece ser entonces la no
evidencia de un proceso de empobrecimiento —desde el concepto de
pobreza de ingreso, insistimos—dentro del marco del ajuste estructural
y la globalizacién, proceso que si se encuentra en la mayoria de las
experiencias nacionales. Lo que si es un proceso similar al resto de
Ameérica Latina es el proceso de la "urbanizacion de la pobreza”,
aunque sin adquirir la dimensién problematica de otras experiencias.
En particular, aqui no se observa la gran dualizacién de la ciudad
entre ricos y pobres; los niicleos de pobreza urbana en San José
coexisten con estratos sociales medios e incluso altos, aunque con una
tendencia a la segregacion territorial. Mds adelante volveremos sobre
esta cuestion.
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De los datos que sirvieron de base para el grafico No. 1° se deduce

una amplia tendencia a la reduccion de la pobreza de ingreso pasando
de afectar a la mitad de las familias a inicios de los sesenta a menos
de una quinta parte a principios de los afios noventa.

Grifico 1

COSTA RICA: EVOLUCION DE LA POBREZA Y

DEL PRODUCTO PER CAPITA
I . I
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Fuente: Seligson, Martinez y Trejos (1996).

Las estimaciones segun Trejos, "provienen de encuestas de hogares, ad hoc, que
tienen una mejor cobertura del concepto de ingresos, asi como una mejor medicién
de ellos, incluyendo ajuste por subdeclaracién y no respuesta. Las lineas utilizadas,
excepto para 1961, son las anteriores de la DGEC, pero haciendo una diferenciacion
por zona y considerando aumentos por incrementos en los ingresos reales de la
economia. La metodologia es propuesta por Altimir (1984) y consiste en aplicar
una elasticidad ingreso-linea de pobreza de 0,25 cuando el ingreso per cépita
aumenta. Esta informacién se confronta con la evolucién del producto per cépita
para reflejar el ritmo de crecimiento de la economia y la presencia de ciclos
econémicos.
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El owro aspecto a resaltar es su fuerte asociaciéon con el ciclo
econémico, ya que la tendencia se interrumpe solo durante la crisis’
de la deuda. En todo caso, es de destacar la falta de evidencia de un
aumento de la pobreza de ingreso durante el periodo de ajuste
estructural y globalizaciéon, al menos desde un balance
macroecondmico, con las limitaciones que implican los datos
disponibles al ser estos muy agregados. No es posible tener indicios
de la especificidad de la pobreza urbana, pero si es posible adelantar
que la importancia de la pobreza urbana es creciente en el periodo.

La pobreza en los sesenta y setenta

A partir de los afios cincuenta, el modelo econdémico el
mejoramiento sistemdtico del nivel de vida de la poblacidn a través
del crecimiento real del salario de mercado y del salario social. En
este lapso, el producto o ingreso por habitante mas que se duplica
(crece un 156 %) aumentando a una tasa media anual del 3,3% a pesar
de que la poblacion lo hacia a un ritmo medio similar. Las
estimaciones y estudios existentes (Pifiera, 1979 y Fields, 1980)
concuerdan sobre una amplia reduccién pasando de afectar a la mitad
de las familias del pais a inicios de los sesenta, a cerca de un cuarto
a inicios de los setenta (véase grafico No.1). Este comportamiento se
logra por el mejoramiento de los salarios reales y los bajos niveles
de desempleo que posibilitaron el fuerte crecimiento econémico
(6,7% promedio anual).

El decenio de los setenta corresponde a un periodo de menor
dinamismo econ6mico, producto del agotamiento del estilo de
crecimiento y de los "shocks" petroleros, aunque amortiguados al
final de la década por "boom" de los precios del café y alta liquidez
internacional. El crecimiento del salario de mercado se apoya de
nuevo y mas marcadamente con un salario social creciente, fruto de
1a politica social que procura universalizar sus servicios e introduce
esquemas de focalizacién dentro de un marco de crecimiento
econdmico.
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Durante esta década se mantiene la reduccion de la pobreza,
aunque los distintos estudios difieren sobre el ritmo de avance. Para
la CEPAL (1994, 1996), la reduccién es mis lenta pasando de un 24 %
a inicios de los setenta a un 22% en 1980. Por el contrario, tanto
Trejos (1995) como el Banco Mundial (1990 citado por Seligson et
al.), 1996) consignan modificaciones mds rapidas (del 29% al 19%
en el primer caso y del 45% al 29% en el segundo). También existen
para esta década mediciones por zonas y los resultados son
divergentes en cuanto a tendencias. Para la CEPAL, la pobreza urbana
habria subido un punto de porcertaje, por lo que toda la mejora en
las condiciones de pobreza tiene un referente rural. Para Trejos
(1995), 1a reduccién es generalizada pero si mas intensa en el dmbito
rural. En cualquiera de estos escenarios, la importancia de la pobreza
urbana aumenta en los afos setenta, con mantenimiento e incluso
aumento en el nimero absoluto de pobres urbanos. Ambas fuentes
concuerdan entonces en que a inicios de los setenta, entre un 26% o
un 27% de los pobres residian en las zonas urbanas, porcentaje que
aumenta a un tercio hacia el final del decenio. Para este periodo
también se empiezan a disponer de estimaciones de pobreza para
ambitos urbanos mas reducidos, como lo es el Area Metropolitana de
San José (AMSY). Las estimaciones sefialan que en esta zona residian
cercadel 16 % de las familias en situacion de pobreza y este porcentaje
se mantiene durante todo el decenio. Ello significa que si bien
aument$ el peso de la pobreza urbana ello no fue asi para la
metropolitana.

La pobreza en los ochenta

Durante el tormentoso decenio de los ochenta, 1a pobreza habria
evolucionado ajustada al ciclo econémico, con un proceso de
empobrecimiento durante la crisis y una reversion posterior. Distintos
estudios concuerdan con esta evolucion (Sauma y Trejos, 1990;
Trejos, 1995; Morley y Alvarez, 1992; Céspedes y Jiménez, 1995).
Solo para la CEPAL (1994) la pobreza se habria incrementado
ligeramente y nuevamente producto del empobrecimiento urbano.
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Segun la CEPAL, la pobreza se habria incrementado del 22% al 24 %
y todo el aumento estaria concentrado en zona urbana y metropolitana,
donde la pobreza pasé del 16% a 22% en el primer caso y del 15%
a20% en el segundo. De nuevo, en cualquier escenario que se adopte,
la participacion de la pobreza urbana y metropolitana habria
aumentado. En el ambito urbano pasando de un tercio al inicio de la
década a cerca de dos quintos (40%) al final del decenio. En el Area
Metropolitana, la participacion de sus pobres aumentaria del 16% al
22% del total de pobres del pais. Un detalle de las particularidades
de cada subperiodo se comenta seguidamente, en tanto que el grifico
No. 2 muestra la evolucién anual de la incidencia de la pobreza.

Crisis y empobrecimiento (1980/1982). El inicio de los ochenta marca
1a ruptura del estilo de desarrollo previo. En este trienio la produccion
real se redujo en un 9%, lo que significa que el producto per capita
disminuyé en un 16%, los salarios perdieron cerca del 40% de su
poder adquisitivo y los niveles relativos de desempleo y subempleo
se duplicaron. Ello fue acompafiado de un aceleramiento
inflacionario, 18% (1980), 37% (1981) y 90% (1982) para una tasa
acumulada promedio del 46% por afio.

Este proceso va acompafiado de un empobrecimiento que llega a
afectar por lo menos a un tercio de las familias del pais, fenémeno
que se corrobora, aunque sobredimensionado, con los datos que
surgen de las encuestas de hogares periodicas (grifico No. 2).* Ambas
fuentes sefialan que son las familias urbanas, y en particular las que
dependen de ingresos salariales, los grupos mas afectados. Ello
permite resaltar tanto la mayor vulnerabilidad de estos grupos urbanos
ante coyunturas recesivas e inflacionarias como el caracter mas
estructural del fendmeno de la pobreza rural. También permite sugerir
que en periodos de este tipo, las politicas sociales de caricter
compensatorio deberian prestar mds atencion a los pobres urbanos,
pues es ahi donde las insuficiencias de ingresos, en particular en
efectivo, afectan dramaticamente las posibilidades de reproduccién

4. Para tener comparabilidad en el periodo, los datos se refieren al ingreso primario:
esto es, solo el ingreso proveniente directamente del trabajo (salarios mds renta
empresarial). Por ello los posibles sobredimensionamientos aunque si muestra bien
la tendencia. Ello se contrarresta parcialmente con el uso de lineas de pobreza
anteriores de la DGEC que son mds bajas.
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de las familias. Cabe sefialar que en este periodo se produce también
un deterioro importante en el salario social, en particular en términos
de la calidad de los servicios recibidos por los pobres. No obstante,
la amplia cobertura que se habia alcanzado sirvi6 para evitar que el
nivel de vida de la poblacion se deteriorara alin mas (PREALC , 1990).

Ajuste expansivo y reduccion de la pobreza (1983/1986). A partir de
mediados de 1982, con el arribo de 1a administracién Monge, se inicia
un proceso de estabilizacion con caracteristicas heterodoxas, ya que
combina el restablecimiento de los equilibrios macroecondémicos con
politicas de apoyo a grupos pobres y de estimulo a la demanda interna
para reactivar el aparato productivo, detener el deterioro de los
salarios reales y mejorar las condiciones generales de empleo. Con
ello logra revertir el proceso de empobrecimiento, estabilizando la
economia y expandiendo los salarios reales y el empleo. Pero la
reversion de la pobreza de ingreso en el medio urbano estuvo
acompaiada con la relativa aceleracién de la pobreza de necesidades
basicas y crecientes problemas de infraestructura y servicios en los
nuevos asentamientos formados como consecuencia de la crisis, como
se verd mds adelante.

Los grupos mas favorecidos fueron los previamente
empobrecidos; esto es, los asalariados urbanos menos calificados,
reafirmando su vulnerabilidad. También los grupos mds pobres del
sector agricola (productores de granos bdsicos) se vieron especial
aunque temporalmente favorecidos gracias a la aplicacion de una
politica de ingresos explicita (Herrero, 1990). Ella se vio
complementada con una politica social que procuré apuntalar las
instituciones sociales con miras a detener el deterioro en la calidad
de los servicios y a restituir el salario social. Este periodo constituye
una de las pocas experiencias en el mundo en que programas de
estabilizacion pueden ejecutarse protegiendo e incluso mejorando las
condiciones de los grupos mas pobres, sefialando que no existe un
determinismo inescapabile al respecto y que lo que se requiere es sobre
todo decision politica (Grafico 2).
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Grifico 2

COSTA RICA: EVOLUCION DE LA POBREZA 1980-1995
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Cambio estructural y estabilizacion de la pobreza de ingreso
(1987/1990). Con el relevo de administracion y la consolidacion de
los esfuerzos estabilizadores, se da un mayor énfasis a las politicas
de cambio estructural que promueven sobre todo la expansion de las
exportaciones no tradicionales, la reduccién arancelaria, la moderni-
zacion del sistema financiero y la liberalizacion de los precios
agricolas, dentro de una concepcién de gradualidad, de proteccion de
los grupos pobres y de no abandono de la politica social de caracter
desarrollista, aunque se percibe cierto estancamiento. Dentro de este
marco de politicas, la magnitud de la pobreza se estabiliza ya que la
contencion salarial es compensada por un incremento importante del
empleo. Aunque la pobreza no da signos de empeorar 0 mejorar en
este lapso, fendmeno de por si peculiar en el contexto de las
experiencias de cambio estructural, algunos grupos pueden haberse
visto perjudicados.
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La pobreza en los afios noventa

La tendencia no muestra una aceleracion de la pobreza, aunque -
ella aumenta en 1991 y repunta ligeramente en 1995 y 1996. Ello se
confirma cuando se refiere tanto al indicador tradicional de incidencia
o extension, como a los indices de intensidad y profundidad (Véase
Griéfico No. 3). La pobreza es asi mis baja en 1995 y 1996 que la
prevaleciente durante los primeros cuatro afios de la década y para la
zona urbana y metropolitana hay en 1996 menos pobres (tanto en
nimeros absolutos como relativos) que los existentes en 1990.

Griéfico 3

COSTA RICA: EVOLUCION DE LA POBREZA URBANA
EN LOS NOVENTA
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Globalmente la pobreza se reduce durante la década en seis
puntos porcentuales en el ambito urbano al pasar del 23% en 1990 al
17% en 1996. En la zona metropolitana la reduccién es de cinco
puntos porcentuales pasando del 20 en 1990 al 15% siete afios mas
tarde. Esto va asociado con una caida del 11% en el nimero de
familias pobres en la zona urbana y del 9 en la metropolitana. Para
luego caer cerca de 13 puntos en los tres afios siguientes. En los dos
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ultimos afios, si bien se observa un ligero repunte, este no supera a
los dos puntos porcentuales en dos afios. Esto significa que la pobreza
en los noventa sigue siendo mis extendida e intensa en las zonas
rurales y, al contrario de los decenios previos, parece interrumpirse
el proceso de "urbanizacion de la pobreza”, aunque estudios
empiricos recientes muestran lo contrario en ireas especificas. En
todo caso, la participacién de los pobres urbanos y metropolitanos
dentro del total de pobres, tiende a estabilizarse alrededor del 40%
para los primeros y en cerca del 20% para los segundos. El Area
Metropolitana de San José (AMSJ) continia siendo la zona menos
pobre del pais y donde la pobreza es menos intensa y profunda.

El perfil de la pobreza urbana

En primer lugar, aunque los hogares pobres tienen una tendencia
a reducir su tamaiio, ain muestran un mayor mimero de miembros
que los hogares no pobres y esa diferencia se concentra en los nifios.
Eso significa que los nifios urbanos se encuentran sobrerrepresentados
dentro de los hogares urbanos, en los que viven cerca del 30% de
ellos. Como una parte importante de los nifios urbanos se encuentra
bajo los umbrales de la pobreza, en ausencia de una politica social
que les dé igualdad de oportunidades, se transforman en los vehiculos
que transmiten intergeneracionalmente la pobreza. Ello, en unién de
un proceso de deterioro de las estructuras familiares urbanas, que se
verifica en un protagonismo creciente de la jefatura femenina, da
origen a los grupos de nifios en condiciones de mayor riesgo social
y los que sufren con mayor intensidad los rigores de la pobreza,
asociados ahora con explotacién econdmica, sexual, abandono,
maltrato y conflicto con la ley penal; se trata de los nifios "en" y "de"
la calle. Como no existen mayores diferencias entre el nimero de
personas potencialmente activas, entre los hogares pobres y no
pobres, las condiciones de pobreza de ingreso estin asociadas con
una mis o menos exitosa insercion al mercado de trabajo. Esto se
traduce en un mimero de dependientes por ocupado, dentro de los
hogares pobres, no solo alto sino que aumenta en el periodo. Cada
ocupado pobre debe mantener entre tres y cuatro personas, lo que
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hace espurio cualquier mejoramiento de los ingresos laborales y
traslada el problema a las posibilidades de incorporacién de miembros
adicionales al mercado de trabajo.

Viendo las tasas de incorporacion de los jefes de los hogares al
mercado de trabajo, fuera de las diferencias por sexo ya conocidas,
se encuentra no solo una menor tasa de participacion de los jefes
pobres sino que ademds esta se reduce en el decenio. Ello se explica
en parte, fuera de sus menores niveles educativos, por el mayor
protagonismo que adquieren los jefes pobres mayores de 60 afios.
Ello hace emerger el tema de la pobreza creciente entre los adultos
mayores sin cobertura de la seguridad social, en particular de los
sistemas contributivos de pensiones y que presionard por recursos
crecientes al gobierno para su alivio.” En el caso de las mujeres jefas
de hogar, tanto su bajo perfil educativo como la presencia de nifios
que atender, se transforman en barreras para su incorporacion al
mercado de trabajo. Esto explica por qué sus tasas de participacién
no son menores de las de los hombres pobres y de las mujeres no
pobres. Con relacion a la fuerza de trabajo secundaria, esto es, los
miembros no jefes de los hogares, aqui si se nota un incremento
aunque modesto en la incorporacion al mercado de trabajo, como
estrategia de superacion de la pobreza, solo que en este caso se
acompafia con inserciones no exitosas; es decir, con altisimos y
crecientes niveles de desempleo abierto. Ello sugiere, por una parte,
la presencia de niveles educativos muy reducidos, asociados con
abandonos tempranos del sistema educativo formal y sin acceso a
sistemas informales de capacitacién. Por otra parte, puede estar
reflejando ya una fuerte presién que, sobre el mercado de trabajo
urbano, podria estar produciendo la migracién de nicaragiienses.

La estructura social de la pobreza urbana

De la informacién disponible de los primeros cinco aiios de la
década del noventa, se han obtenido las tendencias siguientes: i) en

5. Aunque existe el programa de pensiones no contributivas para ancianos indigentes,
el monto de la ayuda mensual resulta insuficiente para una familia sin un
complemento adicional aportado por el micleo familiar.
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primer, lugar los propietarios o clase alta representan cerca de un 3%
de los hogares, en tanto que la clase media profesional pesa cerca de
un 15%. ii) Los otros componentes de lo que se podria denominar
los estratos medios, los pequefios propietarios y los asalariados no
manuales, aportan cada uno cerca de un décimo de los hogares. Esto
significa que los estratos medios y altos estarian representando casi
el 38% de los hogares urbanos y metropolitanos, aunque en el AMSJ
su peso es ligeramente mayor. iii) El estrato de los trabajadores
manuales aglutina entre el 25% y el 29% de los hogares. En tanto
que la poblacién flotante, aporta el tercio restante. Este ditimo grupo
incluye a los trabajadores con mayor grado de informalidad, asi como
a los hogares con jefes inactivos y sin experiencia laboral previa,
conformado en su mayoria por la creciente cantidad de mujeres a
cargo del hogar y con barreras de entrada al mercado de trabajo.
Aunque los cambios son leves, algunas tendencias se visualizan. V)
Como era de esperar, el riesgo de pobreza aumenta conforme se
desciende en la escala socio-ocupacional. Ya en el caso de los
trabajadores manuales, los riesgos de pobreza superan a los
promedios zonales y son ain mayores dentro de la poblacién flotante .6
En todo caso, 1lama la atencion que ain para la poblacién flotante,
este riesgo no alcanza el 50%. Esto significa que por lo menos la
mitad de la poblacion flotante estaria por encima de los umbrales de
pobreza, lo cual no implica que no tengan una alta vulnerabilidad a
sufrir situaciones de pobreza. v). Cerca de la mitad de los hogares
pobres corresponden a familias cuyo jefe se clasifica dentro de la
poblacién flotante, esto significa que la pobreza urbana estaria
fuertemente asociada con el sector informal. Un tercio restante esta
vinculado a los trabajadores manuales, particularmente en la mediana
y gran empresa. Ello implica que otro tanto de la pobreza urbana se
asocia con trabajo formal no calificado, que padece probablemente
de formas de insercién laboral precarios e inestables y en todo caso,

6. Para 1990, los propietarios muestran unalto riesgo de pobreza. Este grupo, al ser
tan pequefio cuantitativamente, estd asociado con un gran error de muestreo, lo
cual explica el resultado. Es de esperar entonces que el riesgo de pobreza para
1990 esté sobredimensionado. Esto se puede corroborar pues para afios siguientes
a 1990, el riesgo de pobreza de este grupo es bastante menor y similar a los niveles
relativos de 1996.
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de reducidos niveles salariales. Aunque la pobreza no est ausente en
los restantes grupos medios y alto, en conjunto no aportan mas del
18% de los hogares pobres de las zonas urbanas o metropolitanas y
para ellos es mis comin la presencia de cuadros de pobreza
coyuntural asociados con situaciones de desempleo temporal. No
obstante, dentro de ellos ya se pueden estar visualizando los cuadros
de los llamados nuevos pobres; es decir, exempleados publicos y
privados que al perder sus trabajos por procesos de reestructuracion
encuentran que sus calificaciones ya no son demandadas en el
mercado laboral y empiezan a padecer cuadros de desempleo crénico.

ASENTAMIENTOS HUMANOS, GESTION SOCIAL
COMUNITARIA Y ESTRATEGIAS DE SUPERVIVENCIA

El panorama territorial y social de la pobreza urbana en el Cantén
Central de San José de Costa Rica se vio alterado fundamentalmente
en la década del noventa por cuatro acontecimientos: la constitucion,
por primera vez en la historia del pais, de un inmenso tugurio con
presencia significativa de inmigrantes de otros paises (nos referimos
al tugurio llamado "La Caja" o La Carpio"); la expresién organizada
de pobladores en biisqueda de superar factores asociados a la'pobreza,
en territorios que fueron "creados” por las politicas estatales de
asentamiento, vivienda y servicios sociales en la década de los ochenta
(nos referimos a Rincén Grande de Pavas); la continuidad de la
movilizacion territorial de sectores pobres de la ciudad, en busca de
tierra y acceso a vivienda; y el aumento de la heterogeneidad de la
pobreza en las 4reas antiguas de la cjudad, tradicionalmente pobres
(nos referimos a los Barrios del Sur). En estos tres sectores de la
ciudad de San José se realizaron entrevistas y encuestas que permiten
tener una aproximacién acerca de los principales desafios que enfrenta
la gestién urbana a finales del siglo XX y cuyos derroteros serdn
decisivos para la sostenibilidad social de la ciudad hacia el siglo xxI.

La necesidad de conocer cuéles son las manifestaciones concretas
de la pobreza de ingreso y de la pobreza de necesidades bésicas, nos
llevé a sistematizar una serie de indicadores de tres asentamientos del
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Canté6n Central de San José, en los cuales se concentra, seglin nuestras
estimaciones, alrededor del 75% de la pobreza urbana total del Area
Metropolitana de San José, correspondiéndole el 42% del total del
AMS! a Rincén Grande de Pavas, el 21% a La Carpioy el 13% a
Barrios del Sur (cuadro 22). Los primeros son los dos mais grandes
asentamientos en la actualidad y se formaron en la época posterior a
la crisis del ochenta, con mayor intensidad entre 1986 y 1994; el mis
grande de ellos (Rincén Grande de Pavas) con 48.755 habitantes
(segin proyecciones de la Direccion de Estadistica y Censos) estaria
representando el 65% de la poblacién total de estos asentamientos;
La Carpio, con alrededor de 20.000 habitantes, el 26% y los Barrios
del Sur, con alrededor de 10.000 habitantes, el 9% de la poblacién
total de los tres.

Rincdn Grande cuenta con 150 hectareas (73%) y La Carpio con
45 hectireas (22%); entre ambos suman 195 hectireas, lo que
representa el 95% del territorio de los tres asentamientos. Los dos
estan ubicados a 10 kms. al oeste de San José, y se ubican uno a
continuacién del otro, pero presentan diferencias sociales
significativas y ademds una historia de asentamiento muy diferentes,
pues Rincén Grande de Pavas es un asentamiento que conté con una
politica deliberada del Estado en cuanto a la dotaci6én de tierra para
vivienda, por lo menos tolero las invasiones y buscd y llevd adelante
mecanismos de regularizacién. La propiedad del terreno en Rincén
Grande de Pavas es mayoritariamente del sector piblico; en La
Carpio, ciento por ciento piiblico, y en los Barrios del Sur del Sector
Privado.

A partir de la encuesta realizada en 1997, se estima un porcentaje
de poblacién extranjera (principalmente nicaragiienses) de 51% en
La Carpio, 10% en Pavas y 15% en los Barrios del Sur. De acuerdo
" con esta informacién, haciendo un andlisis "horizontal” de los
asentamientos, se concluye que habria un total de 15.720 personas
extranjeras, de las cuales 14.500 son nicaragiienses (¢l 92%). E1 65 %
de todos los inmigrantes se ubicarian, de acuerdo con estas
estimaciones, en el asentamiento La Carpio, lo cual tiene importantes
implicaciones de politica piblica y de gestion y gerencia de la pobreza
urbana.
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Cuadro 4

INDICADORES GLOBALES DE LOS ASENTAMIENTOS ESTUDIADOS

ASENTAMIENTO

RINCON GRANDE DE PAVAS

LA CARPIO, O LA CAJA

BARRIOS DEL SUR

Distancia del centro de San José,
y ubicacién

Perfodo de invasién o formacién
del asentamiento

Propiedad del terreno

Extensién (hectireas)
Cantidad de habitantes
% de inmigrantes nicaragiienses

12 kilémetros, oeste, mds al sur que
La Carpio, pero colindante conesta

Nov. de 1993/enero-junio 19947

Mixta, mayoritariamente del sector

publico

140 hectireas
48.755, aprox.
8%

10 km, direccién oeste, més al
norte que Pavas, pero colindante
con este

1984/1988

Sector Publico (Caja Cost. del
Seguro Social)
55 hectireas
20.000, aprox.
47%

1 kilémetro, suroeste

Finales del siglo x1x, principios del
siglo xx; mds invasiones en
precario en 19858

Privada

10 hectireas, aproximadamente
8.000 aprox.
15%

Sigue...

7. En ese periodo se produce la mayor invasién, pero posteriormente siguen llegando familias, lo cual no cesa todavia, dados los mecanismos de
irregularidad e ilegalidad que se han aplicado.

8. Este es el caso del barrio "Reina de los Angeles" que se origind por invasién el primero de junio de 1985, y representa actualmente una cuarta
parte de la poblaci6n total de los Barrios del Sur.



...viene

ASENTAMIENTO RINCON GRANDE DE PAVAS LA CARPIO, O LA CAJA BARRIOS DEL SUR
Porcentaje de otros inmigrantes 2,5% 4,1% 0,0
extranjeros
Porcentaje aproximado de 29% 30% 30%

pobreza extrema (de ingreso) en

el asentamiento.

Porcentaje aproximado de 54% 64% 61%
pobreza global en el (26,328) . (12,800) (4,880)
asentamiento (pobre y en

extrema pobreza)

Porcentaje que representa el 2% 21% 13%
asentamiento en relacién con la

pobreza en el Area Metro-

politana de San Jos&®

Fuente: 1) Plan Estratégico de Desarrollo Local de Rincén Grande de Pavas 1998/2,002; 2) Proyecciones de Poblacién a enero de 1997, de la
Direccion de Estadistica y Censos (para el Caso de Pavas); 5)Encuesta de Hogares en sectores populares de San José. FLACSO 1997.

9. La poblacién urbana pobre, en el Area Metropolitana de San José (1996), fue estimada en 62.250 habitantes por Juan Diego Trejos (1997). Y
para el drea urbana en su conjunto de 75.150 (ibid.).



Efectos de la globalizacion en territorios
urbanos populares

Los tres estudios de campo realizados en San José Costa Rica
tuvieron como objetivos determinar de qué manera se pueden
identificar empiricamente efectos concretos de la globalizacién a
través de cuatro variables fundamentales: el mercado de trabajo, la
institucionalidad gubernamental en el tema social, las politicas
publicas y la participacion social de los sectores populares. El andlisis
condujo a identificar con mayor precision a las poblaciones y los tipos
de familia e individuos con mayor riesgo de pobreza, para contribuir
a plantear elementos para un modelo alternativo de gestion y gerencia
social urbana y municipal. Dos unidades de anélisis fueron claves:
los asentamientos humanos en su expresion social, territorial e
institucional y las familias populares divididas en dos grandes
estratos: familias pobres y familias no pobres desde el punto de vista
de la pobreza de ingreso. El propésito no fue medir las dimensiones
precisas de la pobreza en los asentamientos estudiados, sino los
efectos especificos y las condiciones cualitativas sobre el riesgo de
pobreza como principal desafio para las politicas urbanas y la gestion
urbana.

Los cambios asociados a la globalizacion han tenido en San José
efectos directos en la formacion diferenciada de nuevos asentamientos
humanos pobres y en una mayor heterogeneidad de los asentamientos
de pobreza tradicional. En esto la participacion social y las politicas
gubernamentales han tenido un papel determinante, siendo marginal
el papel del gobierno del municipio de San José. De ser un municipio
con bolsones dispersos de pobreza, relativos equilibrios demograficos
en el territorio y una gran igualdad social hasta finales de los afios
setenta, San José ha transitado hacia un municipio que ha polarizado
la concentracién de los sectores populares pobres en uno de sus
extremos -en el sector oeste—, con una alta densidad demografica,
mostrando a la vez un relativo despoblamiento del sector central y de
las areas de poblacion tradicionalmente de altos ingresos. Las
diferencias sociales en el territorio son menos perceptibles que antes,
pero més diferenciadas entre los sectores de altos ingresos y los
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nuevos grupos populares. La magnitud general de la pobreza quizds
sea similar a la de los afios anteriores a la crisis de los ochenta, una
magnitud pequefia, pero su distribuci6n territorial y su caracterizacién
social y demogrifica son cualitativamente distintas, igualmente las
caracteristicas de las poblaciones de mayor riesgo: inmigrantes, nifios
y nifias, jovenes, mujeres y ancianos. Se trata de un nuevo tipo de
pobreza urbana que ha carecido de un modelo de gestién y gerencia
social municipal acorde a sus dimensiones, localizacién y
caracteristicas.

A diferencia de otras ciudades metropolitanas de América Latina,
San José muestra un bajo nivel de pobreza de ingreso —cuya
determinacion precisa es una cuestibn pendiente-. También la
formacion de asentamientos populares urbanos ha seguido una
trayectoria propia. Estos asentamientos coexisten con sectores
sociales de altos ingresos, sin observarse los grandes niveles de
segregacion y extrema pobreza de otras ciudades latinoamericanas.
Esto se puede comprobar con un andlisis global de los distritos y
barrios que conforman la ciudad de San José.

El andlisis por distritos muestra que la pobreza se desplazd
durante las ultimas dos décadas del siglo XX hacia los distritos de
Pavas y La Uruca (sector oeste), principalmente en tierras de
instituciones publicas. El nimero de barrios populares aumenté como
consecuencia de las invasiones y posterior formalizacion, por parte
del Estado, de las areas invadidas, a las que se les ha ido dotando
progresivamente de condiciones de acceso a vivienda y servicios
urbanos, aunque con muchas dificultades, en gran medida asociadas
al centralismo de la gestion estatal urbana. El proceso de formacion
de los asentamientos humanos populares, basado principalmente en
invasiones de grupos organizados en tiempos de campafia electoral,
ha creado una problematica social y territorial diversa y compleja.
Mis de la mitad carecia en 1998 de regularizacién juridica e
institucional. Y todo un asentamiento de poblaciéon en extrema
pobreza y con gran peso de inmigrantes funciona en la irregularidad
y en la ilegalidad. Un somero andlisis del estado de la vivienda de
toda la ciudad de San José muestra claramente que alrededor de un
82% de todas las viviendas en estado "mala y muy mala" se concentra
en los dos distritos mencionados, 12% en Pavas y 70% en La Uruca.
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Cuadro 5

CIUDAD DE SAN JOSE: BARRIOS SIN REGULARIZACION

JURIDICA POR DISTRITOS
1998
Distritos No. de barrios % del territorio % que rep. la extension te-
sin regulariza-  del distrito, sin  rritorial de estos barrios en
cidn legal regularizacitn la extension total de los ba-
legal rrios sin regularizacion
San Francisco
de Dos Rios 3 3%
Zapote 2 4%
Catedral 0 -
Carmen 0 e
Mata Redonda 0 -
San Sebastian 2 5%
Hatillo 4 8%
Merced 1 2%
Hospital 2 4% 25%'0
La Uruca 3 15% 35%
Pavas 15 2% 40%
SubTotal 28 (9,6%) 100%
Total de barrios
en la ciudad 290

Fuente: Elaboracion personal con base en el Mapa de Formalizacion de Barrios.
Municipalidad de San José. 1998

El cuadro anterior muestra que mas del 50% de los barrios sin
regularizacion se encuentran en los distritos de la Uruca y Pavas. Y
que en estos se concentra el 75% de la superficie total de esos barrios
irregulares. Es decir, que hay una concentracion tanto en nimero de
barrios como en el territorio que estos ocupan. Son barrios
relativamente nuevos y mds extensos. Y es que La Uruca y Pavas son
los distritos mas extensos de la ciudad de San José.

10. Es la sumatoria, aproximada de la superficie de los barrios no regularizados de
estos seis distritos.
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Otro indicador, el estado de la vivienda en toda la ciudad de San
José, reconfirma la concentracion de los asentamientos pobres en los
distritos de Pavas y La Uruca. En efecto, en estos se concentra el
82% de las viviendas en estado de "mala y muy mala" de todo el
municipio. Obsérvese, sin embargo que, excepto el distrito de La
Uruca, el porcentaje de la vivienda "mala y muy mala” en cada distrito
es inferior al 9% en 8 de los 9 distritos. Solo en La Uruca es
significativamente alto (35%) debido a la presencia del grande
asentamiento pobre denominado "La Carpio”.

Cuadro 6

CIUDAD DE SAN JOSE: ESTADO DE LA VIVIENDA POR DISTRITOS

- Porcentajes-
Distritos Total Buenay Regular Malay % que representa la
muy buena muy mala vivienda mala y muy

mala sobre el total
del municipio

San Fco. de

Dos Rios 100 85 IS --

Zapote 100 80 18 2

Catedral 100 70 22 8

Carmen 100 100 -e- --

Mata Redonda 100 96 4 -

San Sebastidn

Hatillo

Hospital 100 70 27 3 18"

La Uruca 50 15 35 70

Pavas 60 32 8 12

Total 100

Fuente: Mapa del estado de la vivienda en San José, por barrios. Direccién de
Desarrollo Urbano, Municipalidad de San José, 1998.

Aunque estos indicadores son bastante externos y descriptivos,
constituyen un reflejo claro de lo que hemos venido afirmando:
escasos bolsones de pobreza en 9 distritos y concentracion de la nueva

11. Es la sumatoria, aproximada, de todos los distritos que anteceden.
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pobreza en dos distritos, al oeste de San José. Y en términos globales
una baja magnitud de la pobreza, tanto de la "pobreza de ingreso”
como de la "pobreza de necesidades basicas”.

Por otra parte, hay un fenémeno demografico muy importante
en la formacién y dindmica de estos nuevos asentamientos populares.
En efecto, mas de la mitad de los jefes de hogar entrevistados
declararon provenir de una provincia distinta a San José; el 23%
originarios de Nicaragua. Esto implica que, al menos en los barrios
encuestados, mds de la mitad no es de origen de San José. Sin
embargo, a la pregunta "en donde residia usted antes de venir a vivir
a este barrio” 4/5 (el 80%) respondieron que provenian de la misma
provincia de San José. Esto implica que los nuevos barrios se
formaron por inmigrantes recientes de la misma provincia de San
José, pero de estos inmigrantes, mas del 50% son originarios de las
otras provincias del pais o de Nicaragua. Esta situacion muestra
diferencias por tipo de familia. Asi, por ejemplo, las familias mas
antiguas, que declararon ser originarias de San José son las jefeadas
por mujer (el tipo "mama e hijos"). En todo caso, lo interesante a
destacar es la gran movilidad territorial que dentro de San José
experimento la poblacién que formé los nuevos asentamientos. Esto
mas la heterogeneidad en el origen por provincias y pais, da lugar a
una diversidad sociocultural significativa de los nuevos
asentamientos, quiz4s a una poca identidad barrial y a lazos difusos
de solidaridad comunitaria.

Del total de los hogares encuestados en los tres barrios, cuyo
analisis se presenta en este trabajo, el 74,9% son costarricenses, el
23% son nicaragiienses y un 2,2% de otra nacionalidad
(centroamericana o de Colombia). Pero se encontraron diferencias
significativas, en la nacionalidad, segin la relaciéon de parentesco,
porque algunos nicaragiienses han formado sus familias con mujeres
costarricenses. En cuanto a los jefes de hogar, alrededor de uno de
cada cuatro es nicaragiiense o de otra nacionalidad; situacién
ligeramente variable se observa en cuanto a la distribucién de los
conyuges. En cambio, en cuanto a los hijos, solamente uno de cada
diez es nicaragiiense (de todas las familias estudiadas, el 88,6% son
costarricenses, el 11,2 % nicaragiienses y el 0,2 de otra nacionalidad).
En los otros parientes y no parientes alrededor de uno de cada cinco
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es nicaragtiense. Estos indicadores son fundamentales al considerar
opciones de politicas sociales en relacién con la poblacion inmigrante.

Cuadro 7

DISTRIBUCION DE LOS HOGARES ENCUESTADOS
POR NACIONALIDAD Y RELACION DE PARENTESCO 1997

-Porcentajes-

Relacién de Total Costarri Nicara- Otra nacio-
parentesco censes giienses nalidad
Jefes de hogar 100 749 23,0 2,1
Cényuges 100 72,6 26,0 1.4
Hijos 100 88,6 11,2 0.3
Otros parientes y

no parientes 100 83,1 16,1 0,0

Fuente: Encuesta de Hogares en sectores populares de San José. FLACS0. 1997.

La distribucién de la poblacién por asentamientos muestra una
diferencia fundamental en la significacion de nicaragiienses y otras
nacionalidades (salvadorefios, panamefios y colombianos). En el
sector estudiado de Pavas, un 8,2% de los jefes de hogar son
nicaragiienses; en los asentamnientos del sur 15% y en la Caja, un
47.1%; casi la mitad de todos los jefes de hogar de este barrio, el
mas pobre de todos desde el punto de vista de las necesidades basicas.

Cuadro 8

DISTRIBUCION DE LOS HOGARES POR NACIONALIDAD,
SEGUN BARRIO -1997-

Barrios Total Costa- Nicara- Otra nacio-
rricenses giienses nalidad

Pavas 100,0 89,3 82 2.5

Barrios del Sur 100,0 85,0 15,0 0.0

La Caja (o La Carpio) 100,0 48,8 . 47,1 4,1

Fuente: Encuesta de Hogares en sectores populares de San José. FLACSO, 1997.
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La conclusién mas importante que podemos obtener es en
relacion con el peso de la extrema pobreza que, como se ve, es similar
en los tres asentamientos, en términos relativos. Muy diferente es la
conclusioén si, en lugar de la pobreza de ingreso, consideramos la
pobreza de necesidades basicas. En ese caso, la mayor pobreza la
presenta el precario de La Carpio.

Asentamiento La Carpio

"Hay mucha gente que llega a La Carpio como iltimo recurso
porque el dinero no les alcanza para alquilar y se meten aqui”. Esta
expresion es clara sobre la extrema pobreza del asentamiento. La Caja
o La Carpio," es el mis grande y el mis reciente asentamiento de
extrema pobreza en San José. Es el asentamiento tipico de poblacion
mds vulnerable en el cual las estrategias de supervivencia se realizan
"fuera el régimen de ley y orden de las estructuras formales, en donde
las caracteristicas indicativas de la informalidad, la marginalidad y la
exclusion urbana son sin duda la expresién de ‘pan, techo y poder’,
que en su conjunto indican la necesidad inmediata de necesidades
bdsicas diarias por cumplir”. Se constata plenamente, en este caso,
lo planteado en el capitulo primero de este estudio. En La Caja "esta
en precario (en extrema pobreza) todo: estd en precario legalmente,
esta en precario fisicamente, estd en precario socialmente"”.
Paradéjicamente, desde algunas partes se pueden divisar los campos
de golf de los ostentosos clubes y urbanizaciones situados en la otra
ribera del rio que circula por este asentamiento, en €l que residen no
menos de 20,000 personas. ¥ La finca La Lazareto, contigua a la hoy

12. También conocida popularmente como "La Carpio”. Inicialmente el asentamiento
se llamd Don Alejo, posteriormente La Carpio, apellido de uno de los dirigentes
de 1a toma precarista. La Asociacion de Vecinos (AVECUPALU) ha gestionado el
cambio de nombre por el de La Caja.

13. La invasidn de la finca La Caja se realiza entre noviembre de 1993 y los primeros
meses de 1994. La finca, propiedad de la Caja Costarricense del Seguro Social
(ccss) hasta hoy, tiene un drea 55 hectireas. En el momento de Ia invasion, no se
le habia dado ninglin uso: "no le daban mantenimiento, ni existian actividades
productivas”. La ocupaci6n inicial del asentamiento, a fines de 1993, fue realizada
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finca La Caja, fue considerada por el Gobierno como una posibilidad
para ampliar el terreno de ocupacion si La Caja se sobrepoblada en
el futuro.

En 1997 predominan los nicaragiienses (47% de los hogares) y
costarricenses (48% de los hogares) pero, hay poblacion de origen
panamefio, colombiano, salvadorefio (en conjunto representan el 5%
de la poblacién total). Todas las familias tienen la condicién de
invasoras y por lo tanto nadie tiene terreno y vivienda en propiedad.

En La Caja se refleja claramente que ninguna instancia del Estado
(Gobierno Central, instituciones descentralizadas o Municipalidad)
ha asumido la responsabilidad directa por una solucién integral a la
problemitica compleja que afecta al asentamiento: legalizacion de la
tenencia de la tierra y la vivienda, infraestructura social (educacion,
salud y seguridad social), infraestructura de servicios basicos para la
vivienda; infraestructura urbana general (transporte, teléfonos,
alumbrado publico, dreas de recreaciéon), mucho menos en relacién
con la superaciéon de los problemas psicosociales que afectan al
asentamiento (drogas, delincuencia, desempleo, ilegalidad
migratoria, etc.). Solamente la accién colectiva organizada de los
habitantes ha permitido ir superando algunos de los graves problemas
que los afectan.

El asentamiento es reciente y la llegada de las familias pobladoras
ha sido masiva. Pese al nivel de hacinamiento, siguen entrando
familias que bien, o se ubican en terrenos de total inabitabilidad o
llegan a compartir el terreno con otras familias radicadas en la finca.
En relacién con la negociacién del terreno, la dirigencia comunal
entrevistada considera que serd algo para demandarle al gobierno del
Partido Unidad Social Cristiana (1998/2002). Sobre la construccion
de sus viviendas a la fecha, no tienen ningin planteamiento
gubernamental y no vislumbran soluciones a corto plazo. En cuanto

por unas veinticinco familias. En la actualidad hay més de tres mil trescientas
familias. Sin embargo, se calcula que hay mas personas pues "en un mismo lote
estan viviendo hasta cuatro familias”". Las familias que invadieron la finca
inicialmente eran de origen nicaragiense, dirigidos por dos personas, Mayra
Quir6s y Santiago Elizondo (de nacionalidad costarricense). Después se les une
Marco Aurelio Carpio (también costarricense), trayendo un grupo considerable
de gente.



a papel de las ONG presentes, estas, por su naturaleza cristiana, se
dedican a evangelizar y a prestar sus instalaciones a la escuela para
dar lecciones. El esfuerzo de elaborar un censo y mapear la
comunidad que realizaron los grupos comunales, en conjunto con la
Segunda Vicepresidencia, permite tener a la fecha una aproximacién
del nimero de familias que habitan los terrenos, asi como una
caracterizacion de las situacion socioeconémica que atraviesan. Esta
accién es bésica para una intervencién posterior del Estado. La lucha
por el agua incorpord activamente a la comunidad, las organizaciones
sociales y el Estado, en una estrategia de supervivencia desde el
modelo asistencial participativo. Dicha experiencia podria ser
capitalizada para futuras estrategias de supervivencia, que hagan
confluir a estos sectores en acciones participativas de desarrollo local
autosostenible.

Es urgente la elaboracién de alternativas para la poblacién juvenil
que pasen de la represion y estigmatizacion, a la construccién conjunta
de alternativas educativas, laborales y recreativas que permitan el
desarrollo integral de los jévenes.

Rincén Grande de Pavas

Este asentamiento surgié como consecuencia de los procesos de
invasion de terrenos que trajo de inmediato la "crisis catastréfica” de
los afios ochenta y se fue formando como parte de una politica
deliberada del Estado para dar respuesta al problema habitacional de
sectores populares. Su nacimiento obedecié a las reubicaciones
dirigidas por el Gobierno en "aglomeraciones habitacionales masivas
claramente delimitadas en las zonas sur y oeste del Area
Metropolitana”," desde 1986.

14. Muiloz, Sergio. "Estudio de Caso de la Comunidad de Rincén Grande de Pavas”.
Proyecto de Fortalecimiento de la Autogestion Comunitaria (PROFAC). Mayo,
1997. p.11.
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Ubicacion y caracteristicas del asentamiento

Esta ubicado en la zona oeste del distrito de Pavas, del cantén
de San José, a unos diez kilémetros del casco urbano central; tiene
una extension de 140 hectdreas, aproximadamente. Su poblacién
estimada en 1998 es de 45.000 habitantes. El nimero promedio de
miembros por familia es de unas 4,6 personas y se estima que de cada
100 familias, 30 son encabezadas por mujeres. La primera comunidad
de Rincén Grande de Pavas fue Lomas del Rio, una urbanizacién
privada que se construyd en 1982. En 1986, el Instituto Nacional de
Vivienda y Urbanismo (INVU) erigié Bribri. En 1988, la Comisién
Especial de Vivienda inici la construccion de Metrdpolis I, II y III
y las urbanizaciones Laureles y Oscar Felipe. Entre 1990 y 1994 se
trasladaron a finca San Juan, pobladores precaristas de diferentes
sectores del Area Metropolitana. Un 15% de estas familias construyé
vivienda, el resto sigue viviendo en situacion de precario. En forma
paralela, muchas zonas verdes de las urbanizaciones existentes fueron
invadidas. En razén de ello, en las zonas verdes de Bribri se ubica el
precario Bella Vista, mientras que las de Metrépolis I esta el precario
de la Asociacién pro Vivienda.

Rincén Grande de Pavas se ubica "entre dos contaminados rios
que traen la mayor parte de los desechos urbanos de San José, el rio
Torres y el rio Tiribi"." Como en La Caja (La Carpio), desde sus
puntos altos pueden observarse las expresiones de un estilo de vida
muy distinto: Residenciales de Cariari. Sin contar, en su mayor parte,
con los servicios basicos indispensables, ni las condiciones minimas
habitacionales, Rincén Grande es poblado mediante tres modalidades
de urbanizacién: privada, de interés social dirigida por el Estado y la
ocupacion precarista. Después de once anos, ninguno de 1os proyectos
ha sido concluido; alrededor de 45 mil personas habitan Rincén
Grande de Pavas, distribuidos en 5 sectores.'®

15. Cordero Alen. "Sistematizacién de Diagnésticos de Rincén Grande de Pavas”.
Equipo Interagencial de Naciones Unida. Agosto, 1996. p.6.

16. Estos sectores, segin la informacién obtenida de el Programa de Fortalecimiento
de la Autogestién Comunitaria (PROFAC), en octubre de 1997, son los siguientes:
Finca San Juan, proceso de reubicacién de familias precaristas durante la
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Si bien la ocupacion de Rincén Grande de Pavas fue decidida por
el Gobierno, la finca no contaba con ninguno de los servicios basicos
ni la infraestructura habitacional minima. Estas condiciones fueron
obtenidas, en su mayor parte, durante los afios posteriores y por
presién de la comunidad y sus organizaciones.

Un breve anilisis de los sectores de Bribri y finca San Pedro
(Metrépolis I, 11y 1, Oscar Felipe y Los Laureles) permite tener la
vision de temas relacionados con los asentamientos, la pobreza y la
infraestructura de servicios.

Bribri se funda en 1985 como parte de una iniciativa del INVU,
mientras finca San Pedro inicia el proceso de ocupacién en 1986.
Debido a la sobrepoblacion de este sector, en 1990, el gobierno de
Oscar Arias Sanchez compra a Hogares de Costa Rica, la finca Los
Laureles. Bribri estaba habitado en 1998 por 3.000 familias. Por su
parte, Finca San Pedro cuenta con 2.200 familias. Ambos sectores
cuentan con mis del 50% de la poblacién de Pavas y fueron objeto
de politicas de vivienda de interés social. El sentido que siguieron las
intervenciones gubernamentales, desprovistas de integridad, ha
limitado la eficacia en la solucién de los problemas sociales. Si bien
es cierto, en general se ha logrado regularizacion de la tenencia de la
vivienda y la construccién de infraestructura de servicios,'"” subsisten
algunos problemas de significacion después de mas de una década de

Administracién Calderén Fournier 1990-94; Lomas del Rio, urbanizacién privada
en 1984; Bribri, Proyecto del iNvu, en 1986; Finca San Pedro, Proyecto de la
Comisi6n Especial de Vivienda, en 1988. Finca San Pedro estd compuesta por
cinco subsectores: Metrépolis I, 11 y 11I, Oscar Felipe y Los Laureles; Nuevos
asentamientos en precario: Loma Linda, Bella Vista y Asociacién Pro-Vivienda,
situados en lugares inconvenientes para construccion, originados posteriormente
a la intervenci6n del Gobierno en Pavas, 1994)

17. En relaci6n con la infraestructura de servicios bésicos, Bribri contaba desde el
inicio con electricidad, agua potable y alcantarillado. En 1986 se construye la
carretera: "antes habfa que caminar 2 kildmetros porque el bus no entraba”.
Posteriormente se instalan los teléfonos y se construye la iglesia en 1987. La
escuela se instala en un galer6n de zinc en 1986, y no es sino hasta 1988 que se
logra su construccién en cemento. El Salén Comunal existe construido en zinc
desde 1986. Por el contrario Finca San Pedro no contaba con ningin tipo de
servicios ni infraestructura mfnima: "todo era cafetales”. Lentamente se les fue
dotando de agua, electricidad, calles, transporte y escuela. Los Laureles estaba
dotado, como se sefiald, con los servicios bisicos y la infraestructura mfnima
habitacional, pero en la actualidad solo existen tres teléfonos publicos.
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intervencion. Por ejemplo, persisten segmentos de poblacién pobres
¢ indigente al interior de estos. Los dirigentes sociales coinciden en
sefialar problemas con el transporte, falta de servicios de salud (como
los EBAIS) y deficiencias en los servicios que prestan las clinicas de
la Caja Costarricense de Seguro Social. Por otra parte, hay sectores
inconformes con la manera en que se otorgaron los bonos de vivienda
para cancelar la deuda sobre los lotes, porque recibieron un bono
inferior al promedio, sin transparencia en el mecanismo de concesién
del bono, lo cual les ha impedido completar el arreglo de sus
viviendas.

En San Pedro la iniciativa fue de la Comisién Especial de
Vivienda. Aunque se han construido 1.400 viviendas, una buena parte
de la poblacién habita en "ranchos”. Las casas construidas en la
urbanizacion original, destinada a familias de clase media, fueron
divididas a 1a mitad, lo que gener6 que la infraestructura existente
resultara ineficiente y tuviera que ser, practicamente, reconstruida.
Hasta la fecha, sefialan los dirigentes, resulta inadecuada para atender
las necesidades de los pobladores, como es el caso del alcantarillado.

Los dirigentes coinciden en sefialar que la dotacion de servicios
bésicos como agua, electricidad y carreteras, generalmente la realizé
el Gobierno por presiones de la comunidad, mas que por iniciativa
de las instituciones. Para ello fue determinante la participacion
organizada de los habitantes, la que se remonta a mediados de los
afios ochenta, en que se constituyeron varios frentes de lucha para
invadir terrenos como mecanismo de presion. Una vez conseguido el
objetivo de establecerse en los asentamientos invadidos, el objetivo
central fue la vivienda y los servicios basicos. Esta es la razon por la
cual Rincon Grande de Pavas cuenta con una gran cantidad de
organizaciones, aglutinadas principalmente sobre el tema la vivienda.
En el caso de Finca San Pedro, los treinta y dos comités de Vivienda
originales se integraron en el Frente Democritico de la Vivienda para
organizar los diferentes grupos y distribuirlos por sectores,
readjudicando los lotes. Se cred el Gran Comité Central para lograr
objetivos prioritarios, tales como "organizacion de manifestaciones,
carreteras, transporte, luz eléctrica, agua y controlar a la comunidad,
entre otras cosas, y frenar la delincuencia”. A mediados de 1986, se
crea la Asociacion para enfrentar el problema de la vivienda. Esta es
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legalizada en enero de 1987 como Asociacién de Bienestar Social de
San Pedro de Pavas, la cual funciona en la actualidad. Ademas del
problema de la vivienda, destacan, entre los objetivos de estas
organizaciones, la lucha por los servicios basicos como salud,
infraestructura comunal, seguridad, atencién a poblacién en riesgo
(nifios y jévenes), contaminacién ambiental, entre otros.

Una gestion publica desde la comunidad

La existencia de miltiples interlocutores entre el gobierno central
(Segunda Vicepresidencia, Instituto de Vivienday Urbanismo -INVU-,
Instituto Mixto de Ayuda Social -IMAS-, Banco Nacional Hipotecario
de la Vivienda -BANHVA- y Ministerio de Vivienda y Asentamientos
Humanos -MIVAH)-) la ausencia del gobierno municipal en la
definicion de politicas y ejecucién de programas, asi como la
naturaleza de las politicas de intervencién en los temas de vivienda,
asentamientos humanos e infraestructura de servicios, han limitado
seriamente la eficacia de la accion estatal, desaprovechado el espacio
de la participacion ciudadana, para la resolucion de los problemas de
pobreza. El resultado social no es halagador: delincuencia,
prostitucién, drogadiccion, alcoholismo, abandono y prostitucion de
menores son fenémenos generalizados en la comunidad de la Finca
San Pedro.

Frente a la poca capacidad del Estado para dar una respuesta
estructurada e integral a la problematica, ha surgido la iniciativa de
una gestion piblica desde 1a participacién organizada de la propia
poblacién del asentamiento. Durante dos afios 1996/1997, la
dirigencia se dedico a realizar un Plan Estratégico de Desarrollo Local
1998/2002. Lo primero que tuvieron que hacer fue superar rencillas
y recelos, pues antes cada uno de los lideres de los nueve sectores de
Rincén "jalaba para su saco”. Los diferentes intereses sobre el uso
del suelo, los prejuicios entre las poblaciones, las preferencias
politicas de los dirigentes, e incluso la competencia por conseguir
recursos de las diversas instituciones, generaban enfrentamientos
entre todos los habitantes”, explicé. Fue la Segunda Vicepresidencia
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de l1a Repiiblica la que solicité al Proyecto de Fortalecimiento de la
Autogestion Comunitaria (PROFAC) coordinar acciones para propiciar
las constitucién de un equipo interinstitucional y lograr una
congciliacion de intereses entre los lideres comunales. Pero a la larga
los dirigentes lograron hacer un planteamiento con un margen de
autonomia, distancidndose de las posiciones meramente partidistas.

"Lo primero que se buscé fue integrar las diferentes
organizaciones comunales y generar una visién global de la
comunidad. Para ello se promovié un diagnéstico con

participacién directa de todos los sectores de Rincon"."

E! intercambio de ideas permiti6 que fuera la misma comunidad
la que diagnosticara necesidades comunes. La inestabilidad laboral,
la necesidad de vivienda, Ja desintegracion familiar, la inseguridad y
la saturacién de centros educativos son algunos de los problemas que
se logré detectar en comiin acuerdo. Los problemas ain persisten,
pero ya se iniciaron esfuerzos para tratar de erradicarlos, por medio
de la colaboracion de las instituciones. Lo importante es que la
comunidad estd consciente y dispuesta a aportar su grano de arena en
1a soluci6n de los problemas.

Esa experiencia de Rincon Grande muestra la gran cantidad de
instituciones presentes, pero no hay ninguna con competencia
especifica territorial y responsabilidad funcional para actuar en
funcién de resolver los problemas concretos, con mayor sentido
préactico y en menor corto tiempo. La Municipalidad aparece con una
institucién mas, no en su calidad de responsable directa y articuladora
de los esfuerzos en el marco de su autonomia. En efecto, el equipo
interinstitucional est integrado por entidades como el Instituto Mixto
de Ayuda Social (IMAS), el Instituto Nacional de Aprendizaje (INA),
la Municipalidad de San José, el Hospital Nacional Psiquiatrico, el
Ministerio de Educacién Piblica (MEP), las Damas Salesianas y el
Ministerio de Salud, entre otras. En total, dicha instancia esta
compuesta por 27 instituciones —18 publicas y nueve privadas—.

18. Asilo indicé Maria Esther Vargas, coordinadora del PROFAC en la zona. Entrevista
del diario La Naciéon, del 16 de marzo de 1998.
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Debido fundamentalmente al trabajo organizado de los

ciudadanos, se han podido ir resolviendo un conjunto de problemas
que tienen que ver directamente con servicios basicos e infraestructura
urbana.'® En los tltimos dos afios, aproximadamente 500 ranchos han
sido sustituidos por casas. No obstante, sefialé Vargas, ain no se ha
concretado la reubicacién de casi 800 familias que viven en precarios.
Esta experiencia de planeacién del desarrollo local, con participacion
activa de la comunidad, es un ejemplo indicativo del alto potencial
social que es posible desarrollar mais en la biisqueda de una gestion
piblica innovadora.”

19. Entre los proyectos que los vecinos ya emprendieron figuran la construccién del

20.

Colegio Técnico de Pavas, que abri6 sus puertas a 490 estudiantes del distrito. El
proyecto tuvo un costo cercano a los ¢31 millones y cont6 con el apoyo del MEP,
la Municipalidad de San José y el Ministerio de Obras Piblicas y Transportes
(MoPT). La obra se financi6 con un préstamo otorgado por el Gobierno espafiol.
"Todavia nos hacen falta dos aulas, un comedor, un gimnasio y una soda. En estos
momentos se estin haciendo gestiones para buscar el financiamiento”, manifesté
Henry Gamboa, profesor y miembro de la instancia comunal. En forma paralela,
ya se inici6 la ampliacion de la calle principal con ayuda del municipio y del MOPT.
El terreno fue donado por la comunidad. "Los trabajos han avanzado enun 50%...
estd pendiente la pavimentacién”, informé Vargas. En forma paralela se han
construido canchas multiusos en los sectores de Metrépolis 1, Los Laureles y San
Juan. Quedan por hacer dos obras similares en Lomas 1 y Metrépolis 11. Pero el
mejoramiento del nivel de vida de Rincdn Grande contempla otros aspectos, aparte
de infraestructura, y el plan no lo ha olvidado. A lo largo de estos afios se han
impartido cursos de capacitacién para jefas de hogar, planes de atencion a la
juventud afectada por la droga, asi como campafias de capacitacion y divulgacion
para la prevenci6n del abuso sexual en nifios y nifias de la zona. "La restauracion
de la ermita -manifest6é Liliana Cascante- fue otro de los logros. El aporte de
mano de obra de las barras juveniles fue digno de destacar”. Véase La Nacidn del
16 de marzo de 1998.

El plan fue presentado a los dos candidatos presidenciales de los partidos
mayoritarios, en enero de 1998. En actividades distintas, los aspirantes firmaron
un documento en el que se comprometieron -en caso de resultar electos—a brindar
su apoyo en la ejecucion de la mencionada estratregia. La propuesta fue muy bien
recibida por ambos politicos. "Esto es un ejemplo de democracia participativa; es
una plan totalmente novedoso”, expresé José Miguel Corrales, candidato del
Partido Liberacién Nacional. Para Miguel Angel Rodriguez, del Partido Unidad
Social Cristiana, el documento demuestra la capacidad de trabajo de los grupos
organizados y es importante porque sefiala necesidades pendientes de solucién en
Rincén Grande. "Me parece valioso porque plantea posibilidades reales dentro de
lo que es el trabajo obligatorio del gobierno. El objetivo era que la comunidad
viera hacia adentro, rescatara lo bueno y fuera critica con lo que no se ha hecho.
Y se planteara de qué forma podia hacer un aporte al pais, presentando un modelo
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Los Barrios del Sur

Los "Barrios_ del Sur” son parte de la cultura urbana de San José,
tanto por sus antecedentes historicos, porque constituyen una muestra
permanente de lo que fue 1a "antigua ciudad’, como por su carécter
esencialmente popular: cuna de artesanos y obreros y también de
inmigrantes nicaragiienses "indocumentados”, quienes estuvieron
presentes en el nacimiento de estos barrios. La pobreza "histérica”
de San José se ha ubicado siempre alli y por esa razén fueron
seleccionados los tres barrios en este estudio, para asi tener
posibilidades de comparacién con los nuevos asentamientos pobres.
La.consolidacion del capitalismo agroexportador del café estuvo en
la base de los procesos econdmico-sociales que dieron origen a estos
barrios. '

Durante la administraciéon de los Tinoco, entre 1917 y 1919,
ocurre el primer proceso de expansion de la pobreza con "la
institucionalizacion de los anillos de miseria de la capital”. Las
familias propietarias inician el parcelamiento y venta de las fincas, a
campesinos inmigrantes, nicaragilenses indocumentados y "un
contingente de pobres de diferentes procedencias. ™ Asi surgié "Barrio
Keith", barrio que hoy se conoce como Cristo Rey. Barrio Cuba se
funda después, en 1924, cuando el duefio original de la finca, un
estadounidense llamado Mr. Amos, decide parcelar su finca de café.
A este proceso de venta de parcelas se suman posteriormente otras
fincas vecinas dedicadas, en su mayoria, al mismo cultivo. El
desplazamiento de la poblacién hacia la periferia de la ciudad a raiz
del desarrollo de la industria, los comercios y el servicio, asi como
la inmigracion rural atraida por las "oportunidades econdmicas™ que
brinda la ciudad, definiran la ocupacion de estos barrios. Contribuye,
ademds, la llegada de poblacién nicaragiiense, particularmente
durante las ultimas décadas. Sagrada Familia es el otro barrio que
integra este territorio de los Barrios del Sur. Antes de llevar el nombre

mas integral de desarrollo humano y comunal®, explico Abelardo Brenes,
coordinador académico del Programa Cultura de Paz y Democracia en América
Central, de la Universidad de la Paz (UPAZ), y quien participé de lleno en la etapa
final del plan. La Nacidn, 26 de enero de 1998.
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actual, el barrio se conocia como Teodoro Picado. Luego de la guerra
civil de 1948, los vecinos decidieron cambiarle el nombre por Sagrada
Familia.” Los tres barrios en su conjunto tienen una extension
aproximada de 10 hectdreas y se localizan a solamente 1 kilémetro al
sur-oeste de San José.

En los Barrios del Sur la formacién de los asentamientos humanos
siguié una gradualidad y paralelismo con el desarrollo urbano
metropolitano. El acceso a vivienda alquilada es una de las
modalidades mds importantes en la poblacion pobre encuestada. El
acceso a tierra para vivienda mediante invasiones de terrenos publicos
o privados fue una modalidad poco utilizada, quizds porque la
poblacién asentada en estos barrios no formé parte de grandes
movimientos sociales, como si ocurrié sobre todo en los
asentamientos humanos de Pavas, desde mediados de la década de los
ochenta. O tal vez porque en este territorio habia escasez de tierras
para invadir. Por otro lado, la oportunidad de asentarse en un lugar
cercano a la fuente de empleo, era menor que en Pavas o en La Carpio,
zonas pobladas por muchas empresas industriales y de servicios.

En cambio, en Pavas el acceso a tierra para vivienda, y a la vez
el objetivo de tener acceso a una vivienda o proyecto habitacional
financiado por el Estado, fueron las principales modalidades. Al
menos el 43% de los encuestados declaré haber utilizado esta
modalidad en acceso a tierra y el 70% declararon haber obtenido
financiamiento para la vivienda. El1 60% de los entrevistados en Pavas
dijo que la organizacion social fue la principal forma de lograr estos
objetivos. Vivir precariamente en un area invadida ilegalmente fue la
modalidad primaria con la esperanza de pasar a la regularizacién de
la tenencia, la legalizacion y el acceso a una vivienda digna. En La
Carpio los objetivos fueron los mismos, pero los logros mucho mas
limitados. Desde el principio, los inmigrantes extranjeros estaban
excluidos de ambos objetivos (acceso a tierra pagada por el Estado
para vivienda y financiamiento publico para la construccién). Al
menos el 43% declaré haber llegado al asentamiento mediante

21. Pacheco, Rafael y Sanchez Francisco. "Criterios para la asignacion de recursos
en la comunidad de Sagrada Familia. Informe Final”. Instituto Mixto de Ayuda
Social-imas-. Oficina Regional de Cristo Rey. Agosto de 1996. p. 1.
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invasion, pero solo el 11% ha recibido crédito para vivienda, pero
del sector no gubernamental. La situaciéon de irregularidad e
ilegalidad en la tenencia de tierra, de una institucién publica, es la
caracteristica predominante.

Segun las épocas en las que se formaron los asentamientos y se
fueron concretando las politicas piblicas urbanas o se fueron
desarrollando las acciones individuales de los grupos que se fueron
ubicando, asi fue la intensidad en que se obtuvo tierra y/o vivienda.
De esa cuenta hay grandes diferencias en el tiempo entre los barrios.
Por ejemplo, en La Carpio, el 99% de los entrevistados accedié a una
vivienda (por diversos mecanismos) con posterioridad a 1990. En
Pavas el proceso ha sido continuo a lo largo de 15 arios, pues el 43%
accedio a vivienda entre 1986 y 1990, y el 51% entre 1991 y 1997.
En cambio en Barrios del Sur hasta 1980 ya residia alli el 43% de los
entrevistados y otro 43% accedié a vivienda en la década de los
noventa. Solamente el 15% accedi6 a una vivienda en los afios
noventa.

Hay, por lo tanto, grandes diferencias en cuanto a las
modalidades de acceso a tierra para vivienda, a proyectos
habitacionales, al financiamiento para la construccién, modalidades
de hacer una vivienda o conseguirla directamente por compra
individual o en alquiler. En general, la falta de una politica piblica
integral, coherente y sostenida en el largo plazo, que contribuya a un
desarrollo sustentable de 1a ciudad. Y en consecuencia, esta omision
ha incidido, aunque no es la determinante, en las condiciones de
pobreza de grupos importantes de la poblacién popular de la ciudad
de San José.

Asi podemos ahora concluir que los asentamientos responden a
tres tipos muy diferentes:

. Un barrio muy nuevo producto de una invasién masiva, con la
mitad de inmigrantes extranjeros, barrio que no ha contado con
una politica del Estado en cuanto a tierra, vivienda y servicios
basicos y de infraestructura en general (La Carpio); pero ala vez
sin que exista una politica de desalojo de esta poblacién de un
terreno piiblico y no apto para vivienda.

70



2. Barrios nuevos en un gran asentamiento nuevo €n una zona
industrial, que fueron producto de invasiones masivas
organizadas, con el aval del gobierno de turno, y en el que la
persistencia de la organizacion activa de sus pobladores y una
politica deliberada del Estado han dado lugar a su consolidacion
y a contar con indicadores relativos de mejoramiento social, con
respecto a otros barrios populares (Rincén Grande de Pavas).

3. Barrios antiguos, con poca organizacién social, con politicas
puntuales y débiles de las instituciones del Estado, con un paisaje
urbano marcado por el deterioro habitacional y la desintegracién
social, en pleno centro del Area Metropolitana.

POBREZA Y GENERO: DOS CASOS DE ESTRATEGIAS
DE SUPERVIVENCIA

Dos casos fueron analizados en los Barrios del Sur. El primero
es el proceso de autoconstruccion y redes de ayuda mutua en el Barrio
Reina de los Angeles;22 fundado en 1985 se inici6 como un proceso
de invasion en precario, de pobladores (as) principalmente de Sagrada
Familia, hasta convertirse en un barrio urbanizado. El segundo caso
es el de estrategias de supervivencia de mujeres jefas de hogar, en
los tres Barrios del Sur. El protagonismo de las mujeres es el aspecto
central en estos dos casos.

La autoconstruccion en Reina de los Angeles

En la experiencia analizada se observa cdmo surge un
movimiento de la propia comunidad para reivindicar ante el Estado
su derecho a una vivienda digna:

22, Su extension es de dos hectireas y media, contiene el 23,7% del total de la
publacion de Sagrada Familia y para 1988 su poblacion llegaba a 1.867 personas.

71



"... viendo la problemadtica de que el gobierno (de Monge en ese
momento) no cumplia y s6lo engafios, entonces fue cuando el
primero de junio de 1985 invadimos el terreno”...

En torno a ello se organiza el comité de vivienda:

"....habia que meterse -al comité-, porque si no nos metiamos
nunca tendriamos casa. Entonces nosotros fuimos los primeros
que nos metimos. Cuando empezaron a meterse mds familias se
formaron cerca de tres comités, pero después se hizo uno solo,
que era el de Janet Paniagua, el que se hizo cargo de toda las

n 23

responsabilidades y ain en este momento sigue funcionando”.

La lucha se inici6 desde 1982 con la conformacion del comité de
vivienda quien realizo diversas gestiones ante el gobierno sin obtener
resultados, por eso deciden conformar uno nuevo e invadir. El
primero de junio de 1985, durante el iltimo afio del gobierno de
Monge se produjo la invasion del terreno que actualmente ocupan.
Las familias que llegaron a asentarse en ese lugar son
mayoritariamente del Barrio Sagrada Familia, organizadas con el
objetivo de resolver su problema habitacional ya que "los alquileres
que pagaban sus afiliados (as) eran altos, las casas donde vivian
estaban en muy mal estado, o bien otras familias vivian con sus
familiares y querian tener su casa propia”.

La politica en ese momento estaba en el primer plano. El
"desafio" que significaba para el Estado la invasi6n de un terreno
privado podria tener sus réditos politicos, tanto para el gobierno de
turno como para los pobladores. En este contexto el clientelismo
politico floreci6 y fue sensible, quizas por ello mismo, la falta de un
proyecto integral para el desarrollo de esta comunidad, de parte del
Estado. Al mismo tiempo, el clientelismo politico es un mecanismo
sutil o descarado para dividir a la comunidad urbana, como en este
caso:

23. Entrevista a Janet Paniagua, presidenta del Comité de vivienda de Reina de los
Angeles.
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Producto de la presién y acciones ejercidas por el comité de
vivienda, el Estado se ve obligado a interactuar con la comunidad
para buscar salida a las demandas planteadas. El hecho de que el
pais para el momento de la invasién estaba en campafia electoral
y que el problema de la vivienda estaba a la orden del dia en las
promesas del Partido Liberacién Nacional (quien continuaria en
el gobierno a partir de 1986, con Oscar Arias), hace ver que la
estrategia comunitaria de invadir, fue muy acertada y
comprometié al futuro gobierno a dar una salida al problema.
Ademas, la posibilidad de capitalizar votos de diversos sectores
que al igual que la gente de Reina de los Angeles queria obtener
vivienda, no era nada despreciable: ‘en ese entonces habia mucha
politica, para que el gobierno comprara ¢l terreno, teniamos que
invadir antes de que quedara el otro presidente, para lograr
agarrarse de ahi y asi lograr que no nos echaran de ese terreno’.
La presencia del Partido Liberacién Nacional fue determinante
en la definicién de las estrategias de supervivencias que se dieron
posteriormente, marcadas por el “clientelismo” politico y la
adhesion del grupo dirigente a un determinado partido. Flor
menciona: en este terreno nos metimos 360 familias y Janet por
medio del Partido Liberacion Nacional fue que logré que nos
construyeran las casas, pero aqui hay un montén de mal
agradecidos porque una vez que empezé el otro partido a
gobernar (Unidad Social Cristiana, a partir de 1990), se volcaron
y empezaron a poner banderas y puestos de otro partido. Siempre
que entra otro gobierno tratan de hacer otras directivas, pero
Janet dice que la tnica directiva que existe es la de ella, porque
el proyecto no ha terminado. (Entrevista con una pobladora del
lugar, agosto, 1997)

El Partido Liberacién Nacional -PLN- inaugurd con la eleccion

de 1986 una época en la que reiterativamente aparece el tema de los
bonos de vivienda en las campaiias electorales, de uno u otro partido.
Pero la estrategia de "solucion” descansa en las posibilidades
limitadas de la propia poblacién, en quienes se recarga parte de los
costos de produccion de la vivienda y de cuya capacidad econémica
depende finalmente la calidad de la vivienda, excluyendo politicas
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integrales de vivienda y urbanismo como las que se aplicaron en el
pasado. Por lo que al mismo tiempo, uno de los efectos de la politica
del Estado es el aumento de las diferencias sociales al interior de las
propias comunidades, separandose en este caso de la tendencia hacia

el

“igualitarismo” de las politicas pasadas. Este es un efecto concreto

del neoliberalismo que enfatiza el individualismo y a la larga influye
en la desarticulacién comunitaria. Varios indicadores confirman esta
tendencia:

El Estado se comprometié a satisfacer las necesidades de vivienda
del grupo siempre y cuando la comunidad aportara gratuitamente
la mano de obra para su construccién. El Estado se comprometid
a comprar el terreno, y financiar la compra de los materiales de
construccion. El terreno fue negociado por el Gobierno con su
respectiva duefia, pero la compra definitiva atin no se habia hecho
ala altura de 1997 ya que la propietaria original apel legalmente
¢l monto ofrecido por este, al considerarlo, por debajo del valor
real de la propiedad. Como consecuencia, ninguna familia tiene
escritura de su propiedad. Por otra parte, el Estado por medio
del Instituto Mixto de Ayuda Social (IMAS) facilitd en calidad de
préstamo a los (as) pobladores (as) el dinero para la compra de
los materiales de construccion de las viviendas.

Para la comunidad la autoconstruccién implicé fuertes niveles de
organizacion y participacion comunitaria, pero sin ser apoyada
por asesoria técnica. El trabajo se descargd en las mujeres™ y el
proceso fue costoso y largo: urbanizar y construir viviendas en
un terreno ocupado por ranchos fue una tarca dificil que duré
tres afios y que exigié mucho sacrificio y solidaridad entre los
(as) pobladores (as).25

24,
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"... la presidenta del comité. nos organizé a todos (as) como siempre. llamaba a
diez familias y todos les haciamos la casa hasta las sefioras trabajabamos haciendo
mezcla, repellando las paredes, zarandeando la arena. Entonces hicimos las diez
primeras casas que eran las modelos para ver como quedaban. Después esas diez
las rifaron y sacaron diez familias mas, que fueron las favorecidas de esas casas
y después fue cuando arrancaron con todas las casas” (entrevista, agosto 1997).

"cuando una familia tenia su casa construida le prestaba el rancho a otra familia
que tenian su rancho en el sitio que iban a construir casas. se botaba el rancho y
se armaba en otra parte”(entrevista, agosto 1997).



La precariedad de la situacidn que vivian estas familias y el deseo
de satisfacer su necesidad de vivienda propia, articulé fuertes
redes de solidaridad y ayuda mutua para lograr un objetivo
comiun, pero al adquirir cada quien su vivienda dichas redes se
debilitaron.

La supervision de la calidad de la construccion de las viviendas
fue asumida por el comité que contratd a un vecino de la
comunidad como maestro de obras, quien por los comentarios
de algunas personas entrevistadas en la comunidad, contd con
muy poca asesoria técnica por parte del Gobierno.?

Ante las condiciones en que se dio el proceso, las redes familiares
fueron basicas para salir adelante, lo que estd plenamente
confirmado por los diversos testimonios al respecto. Y a pesar
de la tendencia al individualismo y la fragmentacion social, en
la actualidad las redes de ayuda mutua entre familiares sigue
presente en la comunidad.”

La comunidad se ha estratificado socialmente. Mientras algunas
familias por contar con mejores ingresos econémicos han podido
terminar su vivienda y asegurarla (rejas, muros y portones) otras
no han podido hacerles mejoras; incluso los materiales del

26.

27.

"Ahora se ven los resultados de la mala construccion de las viviendas. Entonces
hay que botar un cuarto y picar ¢l piso para ver cudl es la salida de agua, porque
la mayoria de las casas cuando llueve se inundan. En el caso de mi casa, el piso
de la cocina yo nunca lo limpio yo lo lavo porque siempre esti himedo. es una
cochinada. Me lujaron unas partes y otras no”. (Entrevista, agosto 1997).

Por ejemplo, las familias se prestan dinero entre si para emergencias. Cuando uno
no tiene que comer, no falta una hermana o la mama que le dé una bolsa de arroz
o0 unas verduras. Se cuidan los nifios cuando la otra sale, etc. La cohabitacion
como mecanismo de ayuda mutua es también muy frecuente en este tipo de redes.
En muchas familias los hijos e hijas que se han casado, por falta de recursos
econdmicos se quedan en la misma vivienda de sus padres. Una entrevistada afirmé
lo siguiente: "actualmente en la casa vivimos 16 personas. Dos hijas mias se
casaron y viven aqui con sus maridos y los chiquitos. También vive una hija soltera
que tiene tres giiilas. Nosotros le hicimos un cuattito en el patio a cada pareja.
Con los gastos de la luz y el agua los yernos me ayudan. Cada familia cocina
aparte. Antes yo cocinaba para todos. pero que va yo ya estoy muy vieja, entonces
yo me encargo de lo de Enrique (marido) y los dos chiquitillos que me quedan”.
Estas redes se mantienen como un requisito base para sobrevivir en condiciones
de mucha pobreza familiar.
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interior de su vivienda son maderas viejas de sus antiguos ranchos
y no tienen cielo raso.” Pero pese a la estratificacin social que
se ha producido siguen manteniéndose entre los vecinos (as)
algunas formas de solidaridad para enfrentar la supervivencia,
tales como las recolectas cuando una persona fallece, los "tés de
canastillas" donde se le regala a una vecina embarazada ropa para
el bebé. También, entre las mujeres se ayudan mutuamente
aconsejindose en relacién con problemas familiares que pueden
tener, con la crianza de los hijos, en asuntos de salud, etc. Estos
espacios son altamente valorados por ellas y se convierten en
“terapias psicoldgicas” populares.

La presencia de organizaciones no gubernamentales” fue
relevante en algunas etapas del proceso, pero al parecer se quedo
en una fase inicial en el acompafiamiento a las soluciones propias
de la comunidad. Dej6 importantes experiencias de organizacién
y participacién en la poblacion, a pesar de que 1a gente se "sintiera
utilizada”. Entre estas experiencias se pueden destacar diversos
estudios® socioeconémicos y la promocién de proyectos

28.

29.

30.
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“También se establecen diferencias en cuando al mobiliario y artefactos eléctricos
con que cuentan unas y otras familias. En tal sentido otra entrevistarda afirmé
que: "en la urbanizacion la gente ha cambiado mucho y es, porque creen que si
tienen cuatro paredes ya son millonarios y tal vez hay muchas familias que a como
les dieron las cuatro paredes asi las tienen, mds otras no". Agrega: "otras le han
metido mds a la casa y tal vez cosas mas finas y ya por eso creen que son gente
de sociedad o gente mds alta que otras y relativamente no es asi, porque todos
empezamos bajos, o sea porque todos necesitibamos. Lo que pasa es eso...
Inclusive, han humillado a los chiquitos. Tal vez a los mismos vecinos los han
llegado a humillar por medio de plata. Aqui nadie entrd con casa. Aqui todos con
ranchos: Ahora si ha cambiado demasiado, jclaro que si;".

Producto de un convenio firmado por UNICEF y la Universidad Nacional en 1986,
empieza a implementarse en el barrio Sagrada Familia el Proyecto de Desarrollo
Social Urbano hasta diciembre de 1989. Entre sus objetivos estaban el
mejoramiento de las condiciones de vida de las familias pobladoras de esta
comunidad, propiciar la autonomia organizativa comunal. elaborar una
metodologia de caricter integral e interinstitucional que oriente la accion del Estado
en los barrios urbanos-pobres y contribuir al fortalecimiento académico de la
Universidad Nacional.

Uno de los estudios mads importantes en el marco de la participacion de las
instituciones mencionadas es el realizado por Nuria Gamboa y Allen Cordero: "La
Sobrevivencia de los mas Pobres” (1990). En el cual estudian las redes sociales



productivos familiares, asi como capacitacién con perspectiva de
género a mujeres de la comunidad.”’

La ONG que ha estado presente desde mediados de los afios

ochenta en estos barrios, y que acompafié el proceso de
autoconstruccion es el "Centro Popular de Educacion Vecinos". Esta
organizacién es una de las que mas experiencia tienen en este campo;
ha promovido la cultura popular como herramienta para impulsar
procesos de reflexion y accién en torno a su problematica comunal ™

31.

32.

primarias o redes de ayuda mutua como formas de colaboracién y solidaridad que
establecen entre si las personas pobres, con la finalidad de asegurar su
supervivencia. Se trata de un estudio detallado de 14 familias para analizar las
distintas redes de ayuda muwa que se establecieron durante el periodo de
autoconstruccion en este barrio. Identificaron cuatro redes de apoyo: de parientes,
de vecinos, de familia extensa y mixtas.

Una de las entrevistadas cuenta al respecto: "antes se hacian muchas actividades,
venian muchos estudiantes de las universidades a hacer trabajos, nosotros sabiamos
que nos estaban utilizando, pero no nos importaba, porque nosotras disfrutibamos
mucho de esas actividades, pero ahora que esto estd urbanizado, se olvidaron de
nosotros”. Eugenia agrega: "nosotras las mujeres participabamos en el grupo de
salud y en varios grupos, con Alberto, Luis, Jalima y Moisés (funcionarios (as)
del equipo del proyecto) participamos en dos cursos que hicieron en la unidad
sanitaria con ellos. Nos ensefaron a curar heridas. Esto porque se trabajaba en
construccion de casas y era por si nos pasaba algo. Después un curso de
manualidades que nos daban en el comunal”.

Vecinos inici6 su trabajo en la comunidad con un grupo de jévenes voluntarios
(as) egresados del Taller Nacional de Teatro. Se realizaron en coordinacion con
el Comité de Vivienda y el Proyecto de Desarrollo Urbano diferentes actividades.
Tai véz la mas significativa fue las llamadas veladas culturales que se realizaban
todos los sabados en la noche en el "salon comunal” que constituia en un galerén
de zinc amplio (anteriormente bodega de materiales). Alli participaban las mujeres
los nifios y nifias, los (as) jovenes y en menor medida los hombres de Reina de
los Angeles. La actividad consistia en presentar distintas actividades artisticas, ya
fuera musica, teatro, baile, cuenta cuentos, etc, que Vecinos invitaba a participar
de manera gratuita y por solidaridad con este sector; para cada velada cultural el
equipo de Vecinos se reunia con anterioridad con el Comité de vivienda para
conocer el proceso de autoconstruccion y la problematica que se suscitaba en el
Barrio. De alli, se desprendian temas de interés, tales como la necesidad de motivar
a la comunidad para que participara activamente los domingos, en los grupos de
construccién de las casas. También, el problema vivido con el agua y la luz que
al ser tomadas ilegalmente, el consumo en exceso, producia que el agua solo llegara
a un sector {los de arriba) dejando a un buen nimero de familias si ella los de
abajo. Otro tema fue el recargo de energia en el cable colocado de contrabando a
un poste de luz, que producia circuitos con el peligro de generar incendios en el
asentamiento. Con dicha informacion el grupo de voluntarios (as) de Vecinos
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Con posterioridad al proceso de autoconstruccién "Vecinos"” reorienta
sus acciones futuras a la comunidad, ampliando su trabajo a todo
Sagrada Familia y utilizando otros espacios fisicos fuera de Reina de
los Angeles. Ejecuta un proyecto de Atencién Integral a Ninos, Nifias
y Adolescentes trabajadores (as), donde participa parte de la
poblacién infantil y juvenil de Reina de los Angeles. En la actualidad
(1997) varias mujeres de este barrio participan en el Grupo de Salud
de Sagrada Familia, apoyado por Vecinos y algunos (as) jovenes se
integraron al grupo de teatro Vecinos de adolescentes "Shaskd" que
promueve esta institucion. De esta forma "Vecinos" ha sido la ONG
con mds permanencia en el acompafiamiento a los problemas sociales
de los Barrios del Sur enfocando su trabajo hacia el desarrollo
humano, con la propia gente, rescatando el enfoque basado en la
cultura.

Se puede concluir que "Reina de los Angeles" es una comunidad
donde sus pobladores (as) histéricamente han demostrado un gran
sentido de superacién persdnal. Hoy, producto entre otras cosas, del
abandono tanto de instituciones estatales y no gubernamentales en
programas de atencidn y prevencion social, enfrenta problemas tales
como la violencia intrafamiliar, la inseguridad ciudadana, la
drogadiccion y el desempleo de la juventud, la contaminacién

preparaba pequeiios montajes teatrales para presentarlos a la comunidad. Estos
montajes inclufan la participacion del piblico y se convertian en espacios
importantes de reflexion y de toma de conciencia de la situacion que vivian.
Incluso, en una ocasion al dramatizar el problema del transporte, gente de la
comunidad propuso que se organizara un comité de lucha. Sin embargo. la
iniciativa quedo en el aire, en tanto, Vecinos consideraba utopicamente que debia
ser ¢l comité de vivienda quien la asumiera. Por su parte. este comité estaba
sumergido en el proceso de autoconstruccién y no podia o no le interesaba asumir
otras reivindicaciones comunales. Ademas se preparaba un noticiero llamado "El
Sancocho Informative”. Alli con humor se comunicaban los encuentros de los
grupos de fitbol que existian en la comunidad. avisos del comité de vivienda,
noticias nacionales de interés y satiras en contra del Gobierno. También Vecinos
promovio talleres para nifios (as) y jovenes de pintura. titeres y teatro. Asi como
un encuentro de nifios (as) de Rincén Grande de Pavas y de Reina de los Angeles
con el tema "Asi es mi Comunidad”. Conforme fue avanzando el proceso de
urbanizacién, el (salén) "comunal” desaparecio. Pese a eso. Vecinos continuo
haciendo las actividades al aire libre. en espacios que atin no habian sido
urbanizados. Al terminar de construir todas las casas practicamente no quedaron
lugares abiertos ni cerrados donde concentrar a la comunidad y las veladas
culturales también desaparecieron.
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ambiental y la falta de espacios comunales™ para la recreacién, la
cultura y la formacién social o laboral. Las mujeres son quienes han
visto reducir mds sus espacios para la participacion y a quienes mas
afectan los problemas sociales.

La recomendacién final apunta a rescatar y potencializar el
"capital cultural” de participacién de la comunidad. A pesar de las
circunstancias, hay un interés manifiesto, sobre todo de las mujeres,
por elevar su calidad de vida, por participar en actividades que
contribuyan a su desarrollo personal. Asi mismo, los nifios, nifias y
jovenes estan deseosos de alternativas organizativas que respondan a
sus necesidades. Por tanto, una intervencion adecuada y acertada a
nivel de las instituciones gubernamentales y no gubernamentales con
incidencia en ese sector, que incorpore a diferentes lideres naturales
de la comunidad, podria posibilitar la construccién y ejecucion de un
plan local de desarrollo humano autosostenible; que les devuelva a
los (as) pobladores (as) su identidad comunal y les garantice formas
reales de participacion democratica en la elaboracién de politicas de
desarrollo comunitario.

Estrategias de supervivencia de
mujeres jefas de hogar

En Barrio Cuba, Sagrada Familia y Cristo Rey, las familias mas
pobres son en su mayoria jefeadas por una mujer, tengan estas, o no
compaiieros o esposos. Estas mujeres han sufrido la pobreza
tradicional y se caracterizan por una historia de privaciones materiales
y afectivas, por su incorporacion al trabajo desde la nifiez, por tener

33. Eugenia rescata sobre "¢l comunal” de aquel entonces: "antes existia el (salon)
comunal y nosotras recibiamos clases de manualidades y otras actividades y ahora
no tenemos un comunal donde reunirnos”. ...Al respecto Virginia dice: el
problema es que como ya todos tienen sus casas y unos viven en mejor situacion
se olvidaron de los que menos tenemos’. Igualmente la reflexion de Cecilia
reafirma ese sentimiento de pérdida comunitaria que expresaron todas personas
entrevistadas: 'Antes las personas eran mas comunicativas, porque cuando uno
pasaba lo saludaban, ahora solo maleantes y en cambio antes nadie se metia con
nadie, que extraia la humanidad antes se veia la armonia hasta para hacer las
actividades'.” (ibid. P. 14).
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hijos € hijas a muy temprana edad y sobrevivir a distintas formas de
violencia que nos impone el sistema patriarcal por nuestra condicién
de género y de clase. Son mujeres con baja escolaridad y sin
capacitacion técnica, con dificultades para acceder al empleo formal,
con carencia de servicios en vivienda, salud, en educacién y
capacitacion técnica; servicios gratuitos para el cuido de sus hijos (as)
o de becas de estudios o fuentes de empleo. Sus ingresos son muy
bajos e inestables. Dia a dia tienen que desarrollar iniciativas que les
permitan enfrentar su inmediatez y resolver en alguna medida las
necesidades bésicas de sus familias. Mujeres que en algin momento
han atentado a la legalidad del sistema dominante para resolver su
supervivencia y 1a de su familia.

Son mujeres en su mayoria enfermas, que reflejan en sus cuerpos
las marcas de la injusticia social, econémica y politica, caracteristica
de nuestra sociedad. Mujeres que, a pesar de las condiciones de
adversidad, no dejan de soiiar y de luchar, pese a la estigmatizacion
social que sufren por ser madres solas, por haber sido drogadictas,
por ejercer la prostitucion en alglin momento, etc., etc. Han sido
mujeres capaces de sobrevivir a la frustracion que les produce estar
excluidas de los procesos de desarrollo del sistema econémico
imperante, para enfrentar la supervivencia de su familia.

Conocer las estrategias de supervivencia que utilizan estas
mujeres para salir adelante, para no morirse de hambre y cuidar de
sus hijos (as) es la razén por la cual fue seleccionado este caso. La
mujeres entrevistadas a profundidad en los tres barrios no son mujeres
organizadas a nivel formal. Disefian a partir de sus posibilidades "
estrategias” para resolver su supervivencia familiar.

En general, las viviendas que habitan estas familias estin en
pésimas condiciones. Se ubican en terrenos cercanos al rio Maria
Aguilar denominados "los bajos". Por las condiciones de
inhabitabilidad de los mismos y los riesgos de inundacién a que estan
expuestos, los alquileres de las casas son muy bajos.™ En cuanto a la

34. De las siete mujeres jefes de hogar entrevistadas a profundidad, dos son
propietarias de su vivienda y les fueron heredadas por sus abuelas. Otra vive en
condiciones de ilegalidad ya que ¢l terreno no le pertenece a ella legalmente, cuenta
que: "vivo en este lote desde hace once aiios. me lo dieron a cuidar, los duefios
vinieron dos veces y no volvieron por eso digo que es mio". Las otras cuatro
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posibilidad de adquirir vivienda propia o hacerle mejoras (en el caso
de los propietarias) todas piensan que son remotas ya que por sus
condiciones econémicas, a no ser con la ayuda de alguna institucion.”

:QUE HACEN Y COMO SOBREVIVEN?

Las necesidades bdsicas. La necesidad vital de estas mujeres es
garantizar la alimentacién de sus hijos e hijas. Esta es una lucha
cotidiana que no puede postergarse y para la cual realizan diversas
acciones y construyen redes de ayuda mutua. Algunas de ellas en
momentos criticos recurren a sus vecinos, familiares, amistades e
instituciones para que sus hijos(as) puedan comer.* También recurren

3s.

36.

alquilan casas. Solo una de ellas tiene aprobado un bono para compra de vivienda,
sin embargo, no ha sido posible resolver su situacién "yo recibi el bono de la
vivienda; y ya estd aprobado por un millon trescientos mil colones y por esa
cantidad nunca voy a conseguir una vivienda digna, como ellos (refiriéndose al
gobierno) solicitan”. La situacion de esta sefiora es bastante critica. El Patronato
Nacional de la Infancia (PANI) la esta presionando con que si no cambia el lugar
de residencia, le va a quitar a sus hijos. El pani intervino por una denuncia de
unos vecinos, de que una hija de esta sefiora habia sido violada por un vecino.
Actualmente, ella sufre de amenazas constante de muerte por parte del padre del
ofensor identificado como un narcotraficante en la comunidad. Por todo lo que
vive, su suefio es: "que algin dia llegue a tener una casita digna para mis hijos.
donde ellos puedan vivir tranquilamente”.

El bono de vivienda gratuito que ofrece el Estado, aiin siendo aprobado, no parece
para ellas suficiente. Una de ellas opina: "con el gobierno tenemos lo de los bonos
de vivienda, pero no garantiza nada porque ellos exigen ciertas condiciones para
comprar una casa, por ejemplo, que sea de cemento y con lo que dan de bono no
alcanza y si se quiere comprar una casa de madera, dicen que no. Eso les sirve a
las personas que solicitan para remodelar o ampliar la casa, es necesario tener
muchas "patas” para que le puedan ayudar a uno”. Otra sefiora comenta: "nosotros
(su familia) hemos estado haciendo otras gestiones, fuimos a averiguar a bancos
y mutuales pero los intereses suben segin suba el dolar y nosotros no podemos
porque nos sale muy caro”.

La ayuda que se prestan puede ser a través de regalo o donacién, que se recibe
con agradecimiento por ellas sin que quien la da, espere retribucién inmediata. Lo
mis que se espera es que si alglin dia necesita ayuda también se le brinde. En tal
sentido, Beatriz cuenta que: "cuando yo no tengo para la comida de mis chiquitos.
acudo a mis vecinos y mis amistades que viven en Tibis. Incluso a mi madrina
que vive en Limén. A veces me manda algo de comida. En el Mercado Central
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a pedir fiado. Dora cuenta que: "a mi me ayuda bastante un sefior
que tiene una pulperia, se llama don José. Me da mi bolsita de arroz,
mi bolsita de frijoles, mi sopita de pollo. Yo le pido fiado y al mismo
tiempo me regala cosas."

También recurren a algunos servicios asistenciales que prestan
algunas instituciones de caracter religioso tales como el Ejército de
Salvacién, el Proyecto del Padre Vicente Caudelli, la Iglesia Catélica
de Barrio Cuba y el Colegio Maria Auxiliadora. Estos servicios les
permiten a sus hijos (as) y eventualmente a ellas resolver en alguna
medida la alimentacién diaria.

Beatriz cuenta, refiriéndose a la Iglesia de Barrio Cuba, que: "la
Iglesia me ha ayudado mucho, el padre me manda pan, tallarines y
lo que pueda cada quince dias".”’ El programa del Padre Vicente
Caudelli, es uno de los mds importantes, funciona en los barrios de
Cristo Rey y Sagrada Familia, dentro de un modelo asistencial
participativo. El proyecto provee de los alimentos y las madres de los
nifos y nifas que reciben el servicio, se organizan por grupos y
preparan los alimentos.*®

Como forma de resolver la necesidades de vestuario para sus hijos e
hijas, ellas recurren a familiares que les regalan ropa. Podria decirse

hay un sefior que me ayuda con verdura y un sefior que tiene carniceria en Tibds
me regala manteca de cerdo, para que pueda prepararles los alimentos a mis hijos.
También una hermana mia. cuando esta trabajando, me ayuda trayéndome unos
frijolitos, arroz y alguna cosita que ella puede”. Dos de ellas van a pedir cabezas
de pescado a un negocio cercano a sus viviendas y a recoger verduras al Mercado
de Mayoreo. Esta, segiin cuentan es una "estrategia” de muchas familias vecinas
para obtener alimentos.

37. Una ayuda similar recibe Dora del Colegio Maria Auxiliadora quien cuenta que:
"Alli ayudan a todos los pobres que llegan a pedir, le dan una provision cada
quince dias, le dan a uno, dos kilos de frijoles, una bolsa de arroz. una bolsa de
azicar, un paquete de manteca y de macarrones. A mi me da pena ir a pedirles
esa ayuda porque me parece que estoy pidiendo limosna y yo siento que todavia
no estoy para eso”. Una de las familias recurre al comedor del Ejército de Salvacion
ubicado en el barrio Sagrada Familia. Alli reciben alrededor de treinta nifios (as)
por dia (a excepcion de los sabados y los domingos) y les proporcionan el almuerzo.

38. Ericka comenta que “el padre Vicente tiene un lugar aqui por Las Gradas (Barrio
Cristo Rey) en ciertas ocasiones me ha ayudado con comida. porque no me da
vergiienza decirlo. Ese padre ayuda a personas pobres, a los chiquitos en Navidad
le dan regalitos y todos los dias les dan de comer y lo que sobra de comida, se lo
mandan a los padres de familia para que ellos también coman”.
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que hay un intercambio permanente de ropa usada. También en las
casas donde trabajan les regalan. En su totalidad, todas las familias
entrevistadas habian recibido en las escuelas y colegios donde asisten
el uniforme y los zapatos escolares de sus hijos (as).”

En relacion con el acceso a la educacién de sus hijos (as), a excepcion
de Beatriz que tiene a su hija becada en el colegio Maria Auxiliadora,
las demds mujeres han matriculado a sus hijos (as) en escuelas y
colegios publicos. Aunque recibieron apoyo de las escuelas en
uniformes y algunos ttiles escolares al inicio del afio, consideran que
se les hace muy dificil pagar las contribuciones que piden. Es
importante notar que en todas las familias entrevistadas los nifios y
nifias en edad escolar asisten a la Escuela, lo cual constituye un logro
fundamental, pero al mismo tiempo esto significa un reto
importantisimo, para estas mujeres, por las condiciones de pobreza
en que viven. En tal sentido es muy significativo lo que dice Lorena
al respecto: "yo me esfuerzo porque estudien, porque el suefio que
siempre he tenido es poder sacar a mis hijos de aqui y que ellos se
preparen para que no vivan esta vida de miseria. En lo que yo me
baso para salir adelante es voluntad, fuerza y lucha".

El empleo y la precariedad de los ingresos. De las mujeres jefes de
hogar entrevistadas, un caso raya en el dramatismo, el de una mujer
que no puede trabajar mas que en el cuido de su familia y las labores
domésticas de su casa porque tiene ocho hijos (as) y cuatro de ellos
tienen retardo mental. Las otras combinan el trabajo del hogar con el
trabajo remunerado. Cuatro trabajan como empleadas domésticas por
horas, lavando, planchando o limpiando y dos se dedican al comercio
informal. Una vendiendo mercaderia robada que obtiene de alguna
persona de la comunidad (ropa, perfumes y zapatos) que vende a
pagos dentro del barrio Sagrada Familia y la otra tiene una venta de
empanadas en su casa situada en Barrio Cuba. Los trabajos que
realizan en general son muy mal remunerados € inestables y apenas
si contribuyen a la supervivencia familiar, por eso tienen que

39. Asi como Beatriz, también otras familias lo hacen, como en el caso de Dora quien
comenta: "en este mes, yo creo que me van a cortar la luz, porque no he podido
juntar para un recibo, mucho menos todos, con el agua sale mejor porque es
compartida por tres casas o sea la pagamos entre las tres familias”.
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para que las familias mas pobres, puedan acceder al seguro por el
estado. También desarrollan actividades de caricter educativo en
aspectos de salud integral, dirigidos fundamentalmente a las madres
de los nifios y las nifias que atienden. Esta ha sido una experiencia
exitosa, que ya se ha consolidado, en tanto el consultorio tiene de
funcionar cinco afios. Las mujeres del grupo de Salud han sabido
negociar con la Clinica reivindicaciones importantes para la poblacion
infantil de la comunidad. Un ejemplo es el hecho de que se atienda
una gran cantidad de nifios y nifias nicaragiienses indocumentados,
pese a la oposicion inicial de la Caja Costarricense de Seguro Social
(ccss). .

El hecho de que sean ellas mismas quienes realizan los estudios
socio-econdmicos para la dotacién del seguro estatal, reduce, en gran
medida, los riesgos de que este sea otorgado a familias que si pueden
pagar un seguro voluntario y garantiza que llegue a aquellas familias
que realmente lo necesitan.

La presencia del Estado y sus modalidades. Para responder a sus
necesidades de salud, estas familias se han acogido al seguro por el
Estado, aunque no siempre lo tienen todos.*' La relacién del Estado
con estas familias se enmarca dentro de un modelo asistencialista,
incidiendo en estas familias a través de programas centralizados de
carécter nacional, sin un enfoque territorial especifico. Tal es el caso
de los bonos de vivienda, bonos escolares y el programa de
capacitacion humana para Mujeres Jefas de Hogar. Este ultimo
programa es mucho mas reciente. Para las mujeres con caracteristicas
como las del grupo estudiado, significa una ayuda importante para la
supervivencia en tanto les garantiza por un periodo de seis meses
recibir un ingreso mensual de doce mil colones y a la vez capacitarse
en aspectos tales como autoestima y prevencion de la violencia
doméstica, por ejemplo. Ademds, el programa prevé, la capacitacion
técnica de estas para que pueden acceder a mejores condiciones de
empleo o mejorar sus ingresos, mediante el montaje de micro-
empresas familiares. Este proyecto es un esfuerzo de coordinacién
interinstitucional donde participan la Oficina de Mujer y Familia, el

41. Enel caso de "Beatriz” que no lo tiene, asiste a un consultorio gratuito que tiene
el colegio Maria Auxiliadora.

85



IMAS, la Iglesia Catdlica de cada localidad y el Instituto Nacional de
Aprendizaje (INA). El gobierno municipal esta ausente. De las siete
mujeres entrevistadas, tres estdn participando en dicho programa.
Estas consideran que los talleres educativos que reciben alli son muy
valiosos, ya que les han ayudado a compartir sus problemas y a
conocer sus derechos. Sin embargo, no estin muy convencidas de
que la segunda parte del proyecto, que tiene que ver con la
capacitacién técnica, se concrete.

En el caso de IMAS, que por su funcidn social le compete atender las
familias mds pobres de estas comunidades, la ayuda que han brindado
ha sido de cardcter puntual y asistencial, como en el caso de Kattia,
a la que le dieron el dinero para una pratesis que necesitaba su hijo,
o el caso de Beatriz, donde el IMAS le ha ayudado cuando se le inunda
su casa por el desbordamiento del rio; o el de Maria Elena, a la que
el IMAS el afio pasado, para Navidad, le ayudé con 20.000 colones
para que sus hijas gemelas hicieran la primera comunion.

Las intervenciones en el caso del Patronato Nacional de la Infancia
(PANI), como ente rector en materia de infancia, han sido de caracter
represivo, culpabilizando a estas mujeres de situaciones que tienen
que ver directamente con la pobreza en que viven.

Interaccion entre sector publico, organizaciones no gubernamentales
y comunidad. Hay dos experiencias y modalidades importantes: una
enfocada hacia la salud, y otra hacia la renovacién urbana, la
recreacion y el medio ambiente.

o El grupo de salud. En el barrio Sagrada Familia, promovido por
el Centro Popular de Educacion Vecinos, se creé un grupo de
salud compuesto por doce mujeres de la comunidad, quienes
atienden un promedio de cincuenta nifios y nifias a través de un
consultorio médico. Este es un esfuerzo que integra a Vecinos,
al Estado (a través de la Caja Costarricense del Seguro Social) y
a un grupo comunitario en un modelo participativo.

o Otra modalidad de trabajo: ONG, Municipalidad, Gobierno
Central y comunidad. Desde agosto de 1996, implementa un
proyecto, en conjunto con la Vicepresidencia y la Municipalidad
de San José, para las comunidades de Sagrada familia, barrio
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Cuba y Cristo Rey, denominado "Recuperaciéon del Parque
Metropolitano del Sur”. La finalidad de este proyecto es la de
rehabilitar un drea de conservaciéon ambiental y recreacion, de
cuatro hectdreas, ubicada en el centro de estos tres barrios, para
que les sirva a estas comunidades como espacio recreativo,
deportivo y para la expresion artistica. También, para el
desarrollo de iniciativas productivas de los grupos de jovenes y
las mujeres del sector.

Ademds, plantea un componente de renovacién urbana que
pretende mejorar la calidad de vida de las familias que viven en
las orillas del rio, mediante el mejoramiento de sus viviendas o su
reubicacion, en el caso de que las caracteristicas del lugar no redinan
condiciones minimas de habitabilidad. Esta iniciativa constituye
un esfuerzo de desarrollo local importante, que se enmarca dentro
del Acuerdo Bilateral, Costa Rica-Holanda para del Desarrollo
Sostenible.

Participan dentro de un modelo participativo diferentes actores
sociales: a) el Estado, que aprovechando recursos de Holanda, provee
de financiamiento y apoyo técnico al proyecto, por medio de la
Segunda Vicepresidencia; b) la Municipalidad de San José, como
expresion del poder local, utiliza sus recursos institucionales para
obras fisicas e infraestructura y mantenimiento del parque; c) el
Centro Popular Vecinos promueve la participacion de las
organizaciones sociales de los barrios en acciones de habilitacion,
mantenimiento y apropiacion del Parque, para su utilizacién
posterior. Esto lo complementa Vecinos con actividades de
sensibilizacién, educacidon y movilizacion de la poblacidn infantil y
juvenil a través de las escuelas y colegios de la zona, para que puedan
desarrollar diversas actividades dentro de este; rescatando su derecho
a gozar de un ambiente limpio, seguro y sano donde recrearse.

42. Seglin Ana Ledn, el éxito de este proyecto éxito dependerd de que sean las
comunidades de Barrio Cuba, Cristo Rey y Sagrada Familia las que se apropien
de este, mediante la participacion democrdtica de todas sus organizaciones sociales,
se definan formas interbarriales de utilizacion y administracion de! parque, asi
como de que El Estado y la Municipalidad continiien apoyando aspectos
relacionados con el mantenimiento del parque y la gestion comunitaria.
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Algunas conclusiones sobre el caso de las mujeres jefas de hogar,

nos permiten puntualizar lo siguiente:

1.

88

La redes sociales primarias, dentro de la estrategia de
supervivencia de las mujeres jefes de hogar, han sido las mds
eficaces y permanentes. En ellas las mujeres juegan un papel
importantisimo como promotoras de la solidaridad y la ayuda
mutua, ya sea entre familiares o vecinos (as). Estas redes podrian
potenciarse como verdaderos espacios de comunicacién, de
apoyo mutuo y generar, a partir de su propia dindmica y valores,
espacios de organizacion de las mujeres.

Las estrategias estatales que han prevalecido, son aquellas que
se inscriben dentro de un Modelo Asistencial, donde el Estado
ha participado a través de programas institucionales centralizados
y de caracter nacional. Su incidencia en la resolucién de la
pobreza que viven estas mujeres y sus familias ha sido poca. Al
no ser este sector un grupo organizado que pueda presionar al
Gobierno, la respuesta estatal ha sido totalmente insuficiente para
satisfacer sus necesidades vitales. No han existido, por parte del
Estado, propuestas de desarrollo local que beneficien a este
sector. A pesar de que en la zona intervienen diversas
instituciones estatales, no se cuenta con un plan interinstitucional
de desarrollo y mejoramiento y la calidad de vida de estas
familias. '

Las ONG por su parte, han participado en mayor grado para
resolver las necesidades vitales, gastando recursos humanos y
materiales en satisfacer en alguna medida sus necesidades

.inmediatas y "sustituyendo" el papel que el Estado, que s al que

le corresponde directamente canalizar recursos para resolver las
demandas mas apremiantes de esta poblacion. Podria decirse que
el Estado deleg6 su responsabilidad en estos organismos, sin
dotarles los recursos necesarios, ni permitirles tampoco jugar un
papel de interlocutores de la comunidad, para elaborar
verdaderas politicas de desarrollo social que favorezcan a las
familias mds empobrecidas de estos barrios.

Es evidente la ausencia de la Municipalidad en politicas de
desarrollo local para estas mujeres. Su participacion se ha



reducido a la recoleccién de la basura en las comunidades y al
cobro de los impuestos territoriales. En el caso de las familias
estudiadas, estas no cuentan siquiera con el servicio de
recoleccion de basura. Por vivir en las laderas del rio y en los
llamados "bajos"(que son catalogados como sectores
"peligrosos”) los recolectores y los camiones de la basura no
bajan hasta alli. Las familias suelen echar los desechos al rio, lo
que provoca serios dafios al medio ambiente y a la salud de las
personas que ahi viven.

El caso analizado acerca de la colaboracién entre el Estado, la
Municipalidad y una ONG ("Vecinos), constituye un ejemplo de
una modalidad que podria servir de base para llevar en el futuro
proyectos de mds amplio alcance en la cuestion del combate a la
pobreza urbana.

La principal conclusién en cuanto a las estrategias de
supervivencia de los casos analizados es que se han perdido en
parte los principios constitucionales que garantizan el bienestar
de las familias pobres; estas y los individuos indigentes han
quedado abandonados a su suerte. Las instituciones estatales
abundan, pero las respuestas eficaces escasean. Hay un
desaprovechamiento de instituciones que podrian ser
canalizadoras de recursos, que en el pasado jugaron un papel
relevante; asi como de la gran reserva moral y social de las
propias familias y de dirigentes sociales con deseos de participar
en la solucién de los problemas.

A manera de conclusién general sobre lo analizado hasta aqui se
expone lo siguiente:

En general, se constata la falta de un esfuerzo integral y sostenido

por parte del Estado para hacer frente a la pobreza en los
asentamientos estudiados. El impacto de las politicas piblicas es
diferenciado, pero en el caso en €l que se supone una mayor
intencionalidad y continuidad, como en Rincén Grande de Pavas, ha
sido més bien el esfuerzo de los propios habitantes, su gran desgaste
social el que mas ha incidido en la obtencién de respuestas especificas
y muchas veces después de grandes esfuerzos de la poblacién. No
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hay una relacion directa entre la velocidad del deterioro social y la
capacidad de respuesta del Estado, sino mds bien una tendencia
inversa. Hay debilidades estructurales pues ninguna instancia del
Estado tiene una competencia, y en consecuencia, una responsabilidad
especifica sobre la situacion de pobreza e indigencia de los barrios.
La normatividad vigente establece competencias territoriales
nacionales a las instituciones descentralizadas y no especifica
delimitaciones territoriales concretas a los municipios. En lo que
concierne a los barrios tradicionales de pobreza, también se aprecia
la ausencia de una politica global e integral por parte del Estado, asi
como la falta de politicas focalizadas hacia situaciones de pobreza
extrema, principalmente orientadas a familias de madres solteras,
jefas de hogar.

En el siguiente capitulo vemos que también, en un nivel mds
micro: desde el andlisis de los hogares también se pueden constatar
riesgos diferenciados de pobreza urbana, y por lo tanto también se
pueden plantear desafios y politicas a este nivel para la gestién urbana,
los que, complementados con un enfoque territorial, pueden constituir
un aspecto central para encaminar politicas y programas eficaces en
el futuro inmediato.

LA POBREZA EN LOS HOGARES ENCUESTADOS

La encuesta de hogares realizada en el marco de este proyecto
permitid lograr varios objetivos: a) por un lado obtener indicadores
sobre el impacto diferenciado de la gerencia estatal en tres
asentamientos humanos seleccionados para el efecto,” tanto en forma
global, como en lo que concierne a los tipos de hogar y en relacién
con un conjunto de variables pertinentes; b) reflexionar sobre la
importancia que para la gerencia urbana tienen los conceptos de
"pobreza de ingreso”, "pobreza de necesidades basicas”, "pobreza de

. género" y "pobreza de participacion”; c) asimismo, plantear de
manera especifica cuales desafios tedricos y practicos se presentan
para generar instrumentos de gestion y politicas focalizadas para

43, Véase al respecto el anexo metodoldgico en el cual se explican las caracteristicas
de la encuesta realizada, en mayo/junio de 1997.
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contribuir con mayor eficacia a la solucién concertada de la
problematica en el territorio.

No es el objetivo de este capitulo profundizar en toda la
complejidad empirica de la pobreza, en sus diversas acepciones y
métodos. En otros trabajos puede encontrarse abundancia de debate
y propuestas sobre estas cuestiones. Nos interesa el andlisis de la
pobreza uUnicamente en cuanto referente para la formulacién de
politicas, estrategias y modalidades de organizacion institucional de
la gestién publica que sobre esta se pueda generar en el medio urbano.
Por esta razon, nuestras hipdtesis van encaminadas con prioridad
hacia lograr configurar una tipologia de riesgos de pobreza, con el
objetivo de estructurar las bases de una gestién publica alternativa,
que a la vez que sea capaz de considerar la dimensidn territorial y las
fortalezas conocidas a través de las estrategias de supervivencia,
pueda considerar a los hogares (en su compleja diferenciacion interna
y entre unos y otros), COmo una estrategia "micro” para precisar areas
de intervencion concreta. Esta aclaracidn es importante porque, por
ejemplo, al considerar los datos que sobre el ingreso se obtuvieron
en el trabajo de campo, se podria realizar toda una consideracion
conceptual y metodolédgica de la que dificilmente podriamos salir en
POCO espacio.

Por esta razon, al referirnos al ingreso lo haremos considerando
que su medicién es de suyo compleja, y no nos referiremos a ello.
Utilizaremos los datos del ingreso para obtener grandes tendencias,
por ejemplo para saber cuan distantes estan estas poblaciones del
promedio y cudles son las diferencias por ocupaciones y tipos de
hogar. Pero —insistimos— con el objetivo central de determinar los
riesgos de pobreza para propdsitos de la gestion urbana.

Las caracteristicas sociodemogrdficas

Las diferencias sociodemograficas se refieren a los patrones
culturales de organizacion de la familia, el nimero de hijos, los roles
de sus miembros, lo cual incide directamente en el tamarfio familiar.
Mientras mis disminuyen las opciones de la reproduccion de la
familia, por el contexto del mercado laboral y las cualificaciones de
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sus miembros, mayor es el riesgo que se presenta entre tamafio del
hogar y situacioén de la pobreza.

Los inmigrantes internos e internacionales. Un fenémeno
demografico muy importante en la formacién y dinimica de estos
nuevos asentamientos populares es la condicion migratoria interna e
internacional. En efecto, mds de la mitad de los jefes de hogar
entrevistados declararon provenir de una provincia distinta a San José;
el 23% originarios de Nicaragua. Esto implica que, al menos en los
barrios encuestados, més de la mitad no es originaria de San José.
Esto ya fue analizado al describir los barrios en la seccin anterior.

Tamario del hogar. En primer lugar, los hogares encuestados son en
promedio mas grandes que los hogares promedio de las dreas urbanas.
La asociacion entre el tamario de los hogares y la pobreza ha sido
demostrada en los diversos estudios y se comprueba en las
investigaciones empiricas. El hogar costarricense tiene un tamafio
promedio nacional de 4,1 personas. Las familias pobres siempre han
tenido un tamafio medio superior. Esto se ha comprobado en las
estadisticas de afios anteriores y se ha constatado en la encuesta.

Cuadro 9

COSTA RICA: TAMANO PROMEDIO DE LOS HOGARES
NO POBRES, COMPARADO CON LOS HOGARES POBRES
Y EN EXTREMA POBREZA POBLACION URBANA
-1982, 1996 Y 1997-

Clase de poblacién 1982 1996 1997 (encuesta)
Poblacién urbana 4.9 4,1“ 4,60
Poblacién no pobre 3,8 3,8 4,00
Poblacion pobre 4.8 4,5 4,72
Poblacion en extrema pobreza 5,6 n.d. 5,37

Fuente: Elaboracién personal con base en: 1) Andrds Uttof (1994); 2) Trejos, Juan
Diego (1997); 3) El "Estado de 1a Nacién 1997" y; 4) los datos de 1a Encuesta
de FLACSO (mayo/junio 1997).

44. Promedio nacional, Estado de la Nacién 1997, pagina 269.
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En 1982 el hogar promedio en las areas urbanas tenia 4,9
personas, y en los hogares en extrema pobreza 5,6; es decir, un 0,7
superior. Segun los datos de la encuesta, el total de los hogares tiene
en promedio 4,6 personas, superior en 0,5 al promedio nacional; los
hogares no pobres 4,0; los hogares pobres, 4,72 y los hogares en
extrema pobreza 5,37 personas. Las diferencias son significativas
entre estratos y se percibe con mayor claridad al observar la
interrelacion con otras dos medidas de tendencia central: la mediana
y la moda. De acuerdo con la primera medida, no se percibe ninguna
diferencia significativa entre los hogares no pobres y los hogares
pobres. La diferencia si es significativa con respecto a los hogares en
extrema pobreza, pues €l 50% esta por encima de 6 personas. En
cuanto a la moda las diferencias son claras entre los tres estratos. En
los hogares no pobres el hogar que mas se repite es el de 3 personas,
mientras que en los pobres es el de 4 personas y en los hogares en
extrema pobreza, es el de 6 personas.*

La cuestién del tamafio de los hogares es mas importante aiin
porque entre el 38 y el 48% de los hogares de la encuesta tiene un
tamaiio de cinco y mds personas: La Carpio, 38%, Pavas, 47,6% y
Barrios del Sur 47,2% Las diferencias entre La Carpio y los otros
dos barrios se deben a la diferenciacién que hay entre los tipos de
familia, en particular a las familias de los inmigrantes nicaragiienses,
segin veremos adelante. Lo importante es destacar que en los hogares
grandes la incidencia de la extrema pobreza es mayor.

Relacion de parentesco

En cuanto al parentesco se observa que, en general, predominan
las familias nucleares, de padre, madre e hijos, pero hay presencia
de familias ampliadas con la presencia de parientes y no parientes.
La presencia de los hijos es significativa pues representa el 52% de

45. Es importante destacar que, contrariamente a lo observado en Europa, en Costa
Rica el porcentaje de hogares con una sola persona es minimo, y tiende a situarse
en los hogares no pobres. Esto se ve claramente en la encuesta en la que del total
solamente el 1,2% de los hogares tiene una sola persona. Esta comparacion se
ampliara en el estudio comparado de ambos paises.
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todos los miembros del hogar, lo que a la vez es un indicador de la
alta juventud de la poblacién. Sin embargo, se observan diferencias
sustantivas entre hogares costarricenses e inmigrantes extranjeros,
principaimente nicaragiienses. En efecto, mientras los hijos
representan el 55% de la poblacion en los hogares costarricenses, en
los hogares- de inmigrantes solamente representan el 34%; en estos
hogares la presencia relativa de jefes de hogar y de conyuges es mucho
mayor, lo cual tiene que ver con el hecho de que muchos
nicaragiienses han inmigrado solos o en pareja dejando a los hijos en
Nicaragua. Esto da una variacién importante en el tamafio de los
hogares (4,89 frente a 3,32) y en el promedio de hijos por hogar, de
2,71 en los hogares jefeados por costarricenses y 1,26 en los hogares
jefeados por inmigrantes.

Cuadro 10

RELACION DE PARENTESCO EN LOS HOGARES
DE LA POBLACION ENCUESTADA, POR ORIGEN NACIONAL

DEL JEFE DE HOGAR

Relacion de Poblacion % Costarri- % Nicara- %
parentesco total en la censes en giienses en

muestra la muestra la muestra
Total 1,675 100,0 1,393 100.0 282 100.0
Jefes de hogar ’ 370 22,1 285 20.4 85 30.1
Conyuge 288 17.2 213 15.3 75 26.6
Hijos 869 51,9 772 55.5 107 344
Otros parientes
y no parientes 148 8.8 123 8.8 25 8.9
Promedio de perso-
nas por hogar 4,53 4,89 3.32
Jefes de hogar 1,0 1.00 1,00
Conyuges 0,78 0.75 0,88
Hijos 2,35 27N 1,26
Otros parientes y
no parientes 0,40 0.43 0.29

Fuente: FLACSO, 1997. Encuesta de Hogares en sectores populares de San José.
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Sexo, estado civil y nivel de escolaridad de los jefes de hogar, segiin
nacionalidad. Lo anterior se refleja en diferencias significativas en
la distribucién de los jefes de hogar en tres variables. En cuanto al
sexo del jefe de hogar, el 73% es masculino en los hogares
costarricenses y €l 80% en los inmigrantes. En cuanto al estado civil
en los primeros, predominan los jefes de hogar casados (46%),
mientras en los inmigrantes los unidos (49%); y en lo que respecta a
escolaridad se presentan dos caracteristicas divergentes, pues en los
hogares costarricenses un 8% no posee ningin grado de escolaridad,
en tanto que en los inmigrantes todos han cursado algiin grado, esto
indicaria que los inmigrantes no son los mas pobres en su pais de
origen y que han tenido acceso significativo, al menos, a la escuela
primaria (73% de los encuestados), aunque ninguno cursé la
educacion superior, mientras en los hogares costarricenses si lo logré
un 2%. Ambas poblaciones presentan un indicador similar en haber
cursado la escuela secundaria. '

Cuadro 11

INDICADORES DE SEXO, ESTADO CIVIL Y ESCOLARIDAD
DE LOS JEFES DE HOGAR DE LA POBLACION ENCUESTADA,
POR ORIGEN NACIONAL DEL JEFE DE HOGAR

Variables Costarricenses Inmigrantes
Sexo 100 100
Masculino 73 80
Femenino 27 20
Estado civil 100 100
Unidos 32 49
Casados 46 37
Solteros 13 9
Viudos, divorciados o separados 9 4
Escolaridad 100 100
Ningtin grado de escuela primaria 8 0
Algun grado de escuela primaria 63 72
Algiin grado de colegio (7 -12 afos) 27 28
Algin grado de educacion superior 2 0

Fuente: FLACSO, 1997. Encuesta de Hogares en sectores populares de San José.
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Diferencias en el acceso a la seguridad social. Lo analizado
anteriormente se refleja en la significativa diferencia en la condicion
de asegurados que tienen los jefes de hogar por nacionalidad. En
efecto, el 54 % de los inmigrantes carecen de seguro social, (el doble
de los costarricenses); solamente el 0,4% son pensionados (lo que
tiene que ver directamente con la condicion de inmigrante y la falta
de derecho al seguro social). Solamente un 3,2% posee seguro
voluntario. No obstante, un 6,7% estaba asegurado por el Estado,
mediante una politica de seguro para poblaciones en situacién de
pobreza. :

Cuadro 12

DISTRIBUCION DE LOS JEFES DE HOGAR SEGUN
LA CONDICION DE ASEGURADO Y TIPO DE SEGURO SOCIAL,

POR NACIONALIDAD
Naciona- Total  Sinseg. Asegurados Aseg. Seg. vo-  Pensio-
lidad social  directos o por el luntario nado

indirectos Estado

Total inmigrantes

nicarag. y otros 100,0 543 35.5 6.7 3.2 0.4
Total costarri-
censes 100.0 27.3 46,8 N 94 6.0

Fuente: FLACSO, 1997. Encuesta de Hogares en sectores populares de San José.

Acceso a vivienda. Los hogares que mads alquilan casa son los de los
tipos 6, 7 y 8, luego el tipo | y el tipo 2. Pero, las casas alquiladas
predominan en su gran mayoria en los Barrios del Sur. En todo caso,
al nivel global de los tres asentamientos, lo que mds interesa destacar
es el porcentaje de hogares que tienen casa propia o en usufructo y
en qué periodos obtuvieron la casa (cuadro 5). En este sentido
observemos dos cosas: en el caso de La Carpio, la mayoria de casas
estan en propiedad, pero el 100% de los terrenos de esas casas estd
en usufructo, por cuanto la propiedad es de la Caja Costarricense del
Seguro Social; por otro lado, es evidente cémo la obtencién de las
casas en propiedad ocurre en su gran mayoria a partir del afio 1991:
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65% para el hogar tipo 1); 55% para el hogar tipo 2, y 88% para el
hogar tipo 3. A este respecto es importante recordar la tesis de Mora
y Solano (1994), en el sentido de que las invasiones de terrenas en el
Area Metropolitana de San José se han caracterizado por combinar
dos tipos de objetivos, desde la vision de los invasores: empleo y
vivienda. Una descripcion de los tipos de hogar se presenta
posteriormente.

Cuadro 13

TIPOLOGIA DE HOGARES, SEGUN LA RELACION
DE PARENTESCO Y LOS ROLES DE SUS MIEMBROS
PERIODO EN EL QUE OBTUVIERON VIVIENDA PROPIA

Tipo de Casa Propia % obtuv. % obtuv. % obtuv.
hogar (% del total) casa, antes casa entre casa entre
de 1982 1892/1990 1991/97

1. Nuclear .

(papa, mami ¢ hijos) 72 7 28 65
2. Mama sola e hijos 79 16 29 55
3. Sola mama y

otros parientes 100 - -
4. Solo pap4 ¢ hijos 90 -- - -
5. Personas solas 83 - -- -
6. S6lo papd y mama 63 6 6 88
7. Mam4, pap4d y otros

parientes (no hijos) 67 -
8. Solo papa y

otros parientes 50 - - -
Total hogares 100

Fuente: FLACSO, 1997. Encuesta de Hogares en sectores populares de San José.

Acceso al mercado de trabajo

La tasa de dependencia econémica® en los hogares investigados,
es muy alta; de cada 100 habitantes solamente €l 30 % percibe ingresos

46. Definida como el porcentaje de los integrantes del hogar que dependen del ingreso
econémico de uno 0 mis miembros que trabajan.
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econdmicos; el 70% restante depende econémicamente de estos. Esta
situacion esta influida por varios factores estructurales, entre ellos,
las oportunidades que ofrece el mercado de trabajo y el grado de
calificacién de la fuerza de trabajo, muy baja en la poblacién
estudiada. Las personas del hogar que obtienen ingresos econémicos
en el mercado laboral, segiin la relacion de parentesco, se distribuyen
asi: 60% jefes de hogar, 20% hijos, 18% cényuges y 2% otras
personas en el hogar (parientes y no parientes). Los ingresos globales
de las familias se distribuyen de la siguiente manera entre los
perceptores mencionados. Los jefes de hogar perciben el 63% de los
ingresos totales de las familias; los hijos en el hogar perciben el 16%
de los ingresos totales; los conyuges el 14%, y otros parientes y no
parientes perciben el 7% (una proporcién mayor que las dos
categorias anteriores). En general la tasa de participacion en el empleo
e ingresos de las personas no jefes de hogar (principalmente conyuges
¢ hijos) es alta.

Cuadro 14

DISTRIBUCION DE LOS PERCEPTORES DE INGRESO EN EL HOGAR,
DE LOS INGRESOS MEDIOS MENSUALES Y DE LA MASA
DEL INGRESO TOTAL, SEGUN RELACION DE PARENTESCO

Relacién de Total per- Distribucién Prom. de ingre- % de la
parentesco ceptores de porcentual de sos mensuales masa del
ingreso los perceptores Colones cos- ingreso
de ingresos tarricenses)*’ toral*®
Total 540 100,0 168.436 100.0
Jefe de Hogar 306 56,7 51,255 63,0
Canyuge 106 19,6 41,318 16.0
Hijos 94 17.4 35.84 14,0
Otros parientes 34 6.3 40,385 7,0

Fuente: FLACSO, 1997. Encuesta de Hogares en sectores populares de San José.

47. Enel momento de la encuesta la relacion entre el dolar estadounidense y el colon
era aproximadamente de 1uss = 250 colones costarricenses.

48. La masa del ingreso total se calcula multiplicando el nimero total de perceptores
de ingreso por el ingreso promedio en cada categoria (jefes, conyuges. hijos y
otros).
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La principal modalidad de insercién al mercado laboral es el
trabajo asalariado permanente (53% de todas las categorias de
ocupacion), por medio del cual los hogares obtienen el 62% de los
ingresos; le sigue en importancia el trabajo por cuenta propia, por el
que se obtiene el 20% de los ingresos; mientras que por medio del
trabajo asalariado temporal solamente se obtiene el 13% de los
ingresos; el resto de los ingresos se obtiene por medio de trabajo
familiar no remunerado. Es necesario distinguir que el trabajo
asalariado permanente y mds oportunidades de insercion laboral para
los miembros de la familia hacen la gran diferencia entre familias no
pobres y familias pobres; es decir, que estas iltimas dependen mas
de trabajo asalariado temporal y por cuenta propia, en la que las
actividades informales representan un porcentaje mucho mayor que
los asalariados permanentes. En efecto, tal como se ve en la
distribucion de las ocupaciones, el peso de las ocupaciones informales
de la poblacién ocupada de los hogares pobres es de 32 %, mientras
en los hogares no pobres es de solo 16%. Estos tienen una insercion
laboral mucho mas alta en actividades formales de la industria y los
servicios (40%), frente a los hogares pobres (24 %).

Cuadro 15

ESTRUCTURA DE LAS OCUPACIONES DE LA
POBLACION QUE PERCIBE INGRESOS,
POR SITUACION DE POBREZA

Ocupaciones Pobres*® No pobres
Total absoluto 313.0 227.0
Total porcentaje 1000 100.0

Trabajadores en actividades
administrativas remuneradas
(sector formal) 9.3 9.7

Sigue....

49. Incluye a la poblacion en pobreza de ingreso, moderada y extrema.

99



...viene

Ocupaciones Pobres No pobres

Técnicos, operarios y obreros de

la industria (incluye industria de

la construccion) 24,2 39.8
Pequefio empresario 4.0 4,5
Asalariados de servicios no calificados

(hodegueros, guardas, empleadas

domésticas, policias) 28.3 27.6
Trabajadores informales (comerciantes

en el propio hogar, vendedores de

la calle y otros) 31.8 16.0
Pensionados 2.4 2.4

Fuente: FLACSO, 1997. Encuesta de Hogares en sectores populares de San José.

Los datos de la encuesta también muestran que el desempleo
abierto en las areas estudiadas se sittia en un 11%, mientras a nivel
nacional en ese ano (1997) el promedio era del 7%. Gran cantidad
de hogares (alrededor del 33%) declararon que algiin miembro del
hogar buscaba trabajo: el 32% de los hogares en el barrio La Carpio,
el 38% en los Barrios del Sur y el 37% en Pavas. Es decir, que la
tasa de dependencia econdmica en los hogares estd condicionada por
factores de incidencia inmediata como el desempleo y el subempleo.
Por otra parte, las necesidades de insercion laboral afectan mas a los
jovenes y las jovenes en su mayoria excluidos del sistema educativo
mientras mas edad tienen (en general mds del 50% de los j6venes de
sectores populares en pobreza abandonan la escuela secundaria). El
creciente costo de la vida disminuye la capacidad adquisitiva de los
ingresos y la tasa de dependencia econdmica en los hogares pobres
se hace cada vez mds critica. A tal grado que alrededor del 10% de
los hogares declarar6 que algin nifio menor de 12 afios trabaja.
Solamente 3 de cada |0 hogares declararon que los ingresos
econémicos son suficientes para el sostenimiento econdémico del
hogar. Y solo 1,5 de cada 10 hogares afirma que el costo de vida no
ha crecido mucho.
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Cuadro 16

VARIABLES RELACIONADAS CON EL EMPLEO, LOS INGRESOS
Y EL COSTO DE LA VIDA, POR BARRIO

Variables relacionadas con el empleo, La Carpio Barrios Pavas
los ingresos y el costo de vida del Sur

% de hogares que declararé que algiin
miembro de la familia (no-jefe de hogar)

busca trabajo 32,0 38,0 37,0
% de hogares que declararé

que algin nifio de la familia trabaja 9,0 10,0 8,0
Opinion sobre los ingresos econdémicos 100,0 100,0 100,0
Suficientes 27,0 330 27,0
Bajos 0 muy bajos 73,0 67,0 73,0
El costo de 1a vida ha crecido mucho 100,0 100,0 100,0
Si 84,0 86,0 87.0
No 16,0 140 13,0

Fuente: FLaCSO, 1997. Encuesta de Hogares en sectores populares de San José.

La proporcién de nifios y jovenes en los hogares tiene una
significacion alta en la situacion de la economia de los hogares
populares. En la poblacidn encuestada 7 de cada 10 hijos son menores
de 15 afios, lo cual implica que, en su gran mayoria, constituyen una
carga econdmica para los jefes de hogar, el 33% son menores de 7
afios.

Por otro lado, un importante segmento de todos los jefes de hogar
carece de seguro social, lo cual refleja una forma de exclusion del
mercado laboral, que estd correlacionada con la de pobreza de
ingreso. El porcentaje de los jefes de hogar que no tienen seguro
social es menor en los no pobres (23%) que en los pobres (25%
y31%). El aspecto mds importante es que los no pobres son
asegurados en 66%, con 14% mas que los jefes en situacién de
pobreza moderada y 24% superior a los jefes de hogar en extrema
pobreza; por otro lado, se nota una politica de seguro subsidiado por
el Estado a los pobres (bajo la categorié de "asegurado por ¢l
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Estado”, aunque su peso relativo es bajo (10% en los jefes de pobreza
moderada y 19% en los jefes en pobreza extrema), esta politica
contribuye a atenuar la exclusién que el mercado de trabajo genera
en los trabajadores pobres. También es importante observar que 1 de
cada diez jefes de hogar en situacién de pobreza extrema disponen de
un seguro voluntario.

Cuadro 17

DISTRIBUCION DE TODOS LOS JEFES DE HOGAR
SEGUN LA CONDICION DE POBREZA Y TIPO

DE SEGURO SOCIAL
Situacién de Total Sinseg. Asegurados  Aseg. Seguro Pensio-
pobreza social directos o por el volun- nado
indirectos Estado  tario

Total 100 30 47 6

No pobres 100 23 66 6 3
Pobreza moderada 100 31 52 10 1
Pobreza extrema 100 25 42 19 11 3

Fuente: FLACSO, 1997. Encuesta de Hogares en sectores populares de San José.

Los grupos mds afectados por
la pobreza de ingreso

La pobreza de ingreso afecta al 58% de los jefes de hogar, entre
pobreza moderada y pobreza extrema. Pero en forma global esta
pobreza afecta proporcionalmente mis a los hijos (y principalmente
a los jovenes y los nifios) que a los jefes de hogar y los cényuges.
Esto se constata al observar que hay una mayor proporcién de hijos
en los hogares en pobreza moderada y extrema, lo cual se debe a las
caracteristicas de parentesco y tamaiio de los hogares. Mientras el
porcentaje de hijos en los hogares no pobres es de 44 %, en los pobres
es de 53% y en los de extrema pobreza de 60%, lo cual es un factor
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que podria alertar sobre la probabilidad de reproduccion generacional
de la pobreza. Igualmente se constata que los hogares en situacién de
pobreza tienen una proporcién mayor de nifios menores de 7 afios
que los no pobres, alrededor de 1 de cada 5 personas en los hogares
pobres es un nifio menor de 7 afios.

Cuadro 18

PORCENTAJE DE HLJOS EN LOS HOGARES, EN SITUACION

DE POBREZA DE INGRESO

Relacion de No pobres Pobreza Pobreza
parentesco moderada extrema
Total 100 100. - 100
Jefes de hogar 25 21 19
Cényuges 20 18 14
Hijos 44 53 60
Otros parientes y no

parientes 10 8 7

Porcentaje de nifios menores
de 7 afios 13 23 21

Fuente: FLACSO, 1997. Encuesta de Hogares en sectores populares de San José.

Hay diferencias significativas, en el promedio de hijos menores
de 7 afios, lo que a la vez puede considerarse como un indice de mayor
vulnerabilidad en los hogares pobres y en extrema pobreza. Hay
evidentemente mayor vulnerabilidad de estos menores en el barrio
precario de La Caja, pero en cada barrio se presenta el problema de
la vulnerabilidad. Los datos de la encuesta muestran las diferencias
claras entre estratos. En efecto, en los hogares no pobres, el 58% no
tiene menores de 7 afios, mientras que en los pobres y en pobreza
extrema el 28% y el 33% respectivamente no tienen menores de 7
afos. Dicho de otra manera, solamente alrededor de dos de cada cinco
tienen menores de 7 aiios en los hogares no pobres; mientras que en
los pobres y en pobreza extrema alrededor de uno de cada tres tiene
menores. Esto nos da un indice de 0.536 en los no pobres; 1.102 en
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los pobres (una diferencia de 0.566), y 1.138 en los hogares de
pobreza extrema. Esto significa que, aproximadamente, por cada dos
menores en los sectores pobres y en pobreza extrema hay un menor
en los hogares no pobres.

Cuadro 19

DISTRIBUCION DE LOS HOGARES
POR NUMERO DE MENORES DE 7 ANOS,
POR ESTRATO SOCIOECONOMICO
1997-Porcentajes-

Hogares No pobres Pobres Pobreza extrema
Total 100,0 100,0 100,0

Sin ningtin menor 58.0 28.0 333

1 menor 31,9 432 322

2 menores 94 21,2 23,0

3 menores . 0.0 5.9 10,3

4 menores 0.7 1.7 1.1
Promedio de menores

por hogar 0,536 1,102 1,138

Fuente: Encuesta de Hogares en sectores populares de San José. FLACSO 1997,

Por otra parte, hay una vulnerabilidad atin mayor en los menores
que trabajan, una proporcion significativa de hogares grandes tienen
menores que trabajan en los tres barrios.

Un aspecto importante es el andlisis de la distribucion de los nifios
menores de 7 afios en los diferentes tipos de hogar. En este caso, los
nifios se concentran en los hogares nucleares y dentro de estos el
mayor riesgo de pobreza lo tienen en los hogares grandes, de 5 y mas
personas. (Cuadro 20).

Pero en lo que corresponde a la condicién de género las mujeres
son las mas afectadas por la pobreza extrema; en este estrato
representan el 54 %) y los hombres el 46 %; en tanto que en la pobreza
moderada representan el 48 % y los hombres 52 % . Esta cuestion tiene
que ver con varios factores culturales y de la estructura econémica
de la sociedad y las familias, pero uno de gran importancia es el de
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Cuadro 20

PROMEDIO DE HLJOS MENORES DE 7 ANOS;
Y SU DISTRIBUCION PORCENTUAL
EN HOGARES NUCLEARES,
POR TAMANO DEL HOGAR

Hogar nuclear (papa, = Hogares Niﬁos me- Promedio % de me- Riesgo de

mama e hijos) por nores de nores en  pobreza
tamaiio 7 afios hogares

Total 174 271 1,56 100,0

Hogares menores de :

cinco personas 51 75 1,47 27,7 Bajo

Hogares de 5 y mas
personas 123 196 1,59 72,3 Alto

Fuente: FLACSO, 1997. Encuesta de Hogares en sectores populares de San José.

las desigualdades en el acceso a la educacion por la situacion de
género. Entre hombres y mujeres jefes de hogar practicamente no
existen diferencias entre no pobres y pobres (pobreza de ingreso), en
cambio en el estrato de pobreza moderada la diferencia es de 3,5 afios
de educacion y en la pobreza extrema de 1,8 afios. En cambio entre
la poblacién de "no jefes de hogar" (conyuges e hijos, principalmente)
las diferencias de escolaridad entre hombres y mujeres tienden a ser
significativamente menores. Se trata de poblacion joven lo cual
implica que hay cambios positivos en las nuevas generaciones con
respecto a la generacion adulta. Por otra parte, analizando siempre a
los "jefes de hogar" la diferencia en grados de escolaridad entre las
mujeres es mas que el doble que entre los hombres, por estrato de
pobreza. (Cuadro 21).

Al analizar los tipos de familia, se observan claramente las
diferencias en la situacion de pobreza por la condicion de género. Los
tipos de familia mas significativos en este aspecto son los siguientes:
a) "mama sola e hijos", en este tipo de familia el 100% de jefes de
hogar son mujeres y de ellas el 77% estan en pobreza de ingreso; b)

105



Cuadro 21

DIFERENCIAS DE ANOS DE ESCOLARIDAD

ENTRE HOMBRES Y MUJERES, SEGUN LA CONDICION DE

"JEFE DE HOGAR" Y "NO JEFE DE HOGAR",

POR ESTRATO DE POBREZA
Estratos de Jefes de Jefes de Diferencia  No jefes
pobreza de hogar hogar hombres/ de hogar
hombres Mujeres Mujeres Diferencias

hombres/
mujeres

No pobres 8.8 8.5 0,3 0,3

Pobreza moderada 8.8 5.3 3,2 1,5

Pobreza extrema 7.5 57 1,8 )15

DIFERENCIAS ENTRE ESTRATOS

No pobres/pobreza

moderada 0,0
No pobres/pubreza
extrema 1.3

3.2

2,8

Fuente: fFLACSO, 1997. Encuesta de Hogares en sectores populares de San José.

en el tipo "mama sola y otros parientes”, también el 100% de jefes
de hogar son mujeres y el 71 % son pobres; ¢) en €l tipo "mama, papa
y otros parientes”, el 30% de jefes de hogar son mujeres y el 55%
son pobres; d) en el tipo "personas solas”, €l 50% son mujeres y de
ellas el 33% son pobres; €) en el tipo mas generalizado de "mama,
papa € hijos", €l 10% de los jefes de hogar son mujeres y de estas €l
63% son pobres. De esa cuenta es necesario tener presente las
diferencias por tipo de familia en la condicién de pobreza de las
mujeres jefes de hogar, observando que el 27% de todos los jefes de
hogar en la poblacién encuestada son mujeres. (Cuadro 22).
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Cuadro 22

GENERO Y POBREZA. PORCENTAJE DE HOGARES
CON JEFATURA FEMENINA Y PORCENTAJE
DE ESTOS HOGARES EN POBREZA Y ESTADO CIVIL
PREDOMINANTE, POR TIPO DE HOGAR

Tipo de hogar

% de hogares

% de hogares

Estado civil pre-

jefeados por jefeados por dominante en
mujer sobre mujer, en estos hogares
cada tipo pobreza
de hogar
1. Hogar nuclear 95%
(papd, mama e hijos) 10 63 (unido/casado)
2. Mami sola e hijos 100 77 2%
(Solt.,viuda y otro)
3. Mama sola y otros
parientes 100 71 86%
(soltera, viuda o div.)
4. Papi solo e hijos (NSA)* (NSA) (NSA)
5. Personas solas 50 33 n.d.
6. Solo papa y mama 17 37
7. Mam4, papi y otros
parientes (no hijos) 30 55 n.d.
8. Papi solo y otros
parientes. (NSA) (NSA) (NSA)

Total hogares

27% del total

*

No se aplica

Fuente: fFrLacso, 1997. Encuesta de Hogares en sectores populares de San José.

Proceso de empobrecimiento y
riesgos de pobreza

Una cuestién importante es sobre como la gente ha percibido que
el empobrecimiento la ha afectado durante los dltimos afios. Este es
un indicador cualitativo de gran relevancia, pues usualmente los
estudios no lo han considerado.
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"Somos de clase media porque la mediophsamos ", es laexpresion
popular de uno de los entrevistados que muestra que decir que se es
de clase media no significa que necesariamente se sientan mejor que
los pobres. Las respuestas obtenidas, que aparecen en €l cuadro 23,
nos permiten arribar a las conclusiones que se exponen a
continuacion.

Percepciones sobre el empobrecimiento en los ultimos afios. Es muy
significativo observar que la poblacion encuestada se siente igual o
mas pobre que hace cinco afios, con diferencias significativas entre
barrios y estratos de pobreza.

Cuadro 23

PERCEPCIONES DE LA POBLACION ENCUESTADA
SOBRE EL AUMENTO DE LA POBREZA EN

LOS ANOS NOVENTA
-1997-

Nombre del bartio Total Clase media Pobre Muy pobre
Cdmo se perciben
ahora (1997)
Rincén Grande de Pavas 100 30 S5 15
Barrios del Sur 100 31 57 12
La Caja 100 18 64 18
COMO SE PERCIBEN EN
RELACION CON HACE CINCO
ANOS (1992)
Pavas 100 36 S0 14
Barrios del sur 100 39 49 12
La Caja 100 31 50 20
DIFERENCIA RELATIVA (1997/92)
Pavas -- -6 -5 1
Barrios del Sur - -9 -8 0
La Caja - -13 -14 -2

Fuente: Encuesta de Hogares en sectores populares de San José. FLACSO 1997.
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Los no pobres, que se perciben asi mismos como de la "clase
media”, son quienes mads sienten que se ha empeorado su
situacion social y econémica en los dltimos cinco afios. Este
empeoramiento en ese estrato muestra indices negativos que van
de -6% en Pavas, -9 en los Barrios del Sur y de -13 en la Caja.
Es evidente que €l menor empeoramiento lo manifiestan en Pavas
y el mayor en la Caja (el doble de los primeros). Pero en los tres
barrios se percibe un deterioro en los ultimos afios.

La poblacién que muestra un empeoramiento ha descendido en
la estratificacion social hacia los pobres. Obsérvese que el
aumento en los porcentajes de los pobres practicamente coincide
con el decremento en los no pobres (o clase media). Por ejemplo,
la diferencia de 6 puntos (36 menos 30) en la clase media en
Pavas se transfirié 5 puntos en el sector de "pobres” de ese barrio
(55 menos 50); asimismo, la diferencia de 8 puntos en los Barrios
del Sur (39 menos 31) se transfirié en el incremento de 8 puntos
en los "pobres” (57 menos 49); y finalmente el descenso de 14
puntos en la Caja (31 menos 18) se transformd en el incremento
de 14 puntos en ¢l sector de pobres (64 menos 50). Como se ve,
no es hacia la extrema pobreza hacia la cual se ha movido la
escala social en la etapa de empeoramiento de las condiciones de
vida de la poblacidn, sino hacia el estrato de los pobres.

La poblacion que se considera en extrema pobreza practicamente
se mantuvo estable en el periodo considerado. Inclusive
disminuy6 en 2% en la Caja (20 menos 18); inicamente aument6
€n un punto en Pavas.

Aun cuando los datos de la encuesta sobre la linea de pobreza
dan una magnitud mayor de la pobreza extrema, la poblacién
encuestada no coincide en un alto porcentaje con sentirse "muy
pobre”. Si, en su gran mayoria dicen sentirse pobres (entre el
55% y el 64%), pero solamente uno o menos de cada cinco dicen
sentirse muy pobres (veremos mas adelante si existen diferencias
por nacionalidad en este aspecto). También, segin su percepcion
en ¢l afio 1995 ("hace cinco afios), la mitad de la poblacion de
los tres barrios ya se consideraba pobre.
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Esta percepcién de la poblacion, pobre y muy pobre, podria ser
correcta y estaria apoyada en al menos dos factores: i) Que los
datos sobre el ingreso aportados por los informantes sean
inferiores a los reales, por lo menos en un sector de los pobres
y muy pobres; ii) que si bien viven en una situacién de pobreza
de ingreso, esta se compensa con una menor pobreza en la
satisfaccidn de las necesidades basicas.

e En cambio, en la poblacién no pobre o de "clase media"
observamos que ellos se sienten peor de como los resultados
estadisticos los ubican.

La percepcién del aumento de la pobreza tiene que ver, desde
los hogares, con el aumento del costo de la vida; con el sacrificio que
la poblacién ha tenido que hacer recortando gastos en necesidades
bésicas, con mayor incorporacién de miembros al trabajo o mayor
deseo de incorporarse al mercado laboral sin encontrar empleo
(jévenes, mujeres), e incluso incorporando a los nifios a la actividad
laboral. La poblacién ha aplicado diversidad de mecanismos para
sobrevivir en medio del deterioro econémico y social de los dltimos
afios.

El riesgo de la pobreza, por tamario del hogar. En el trabajo de
encuesta, hemos comprobado, mediante la prueba de Chi cuadrado,
dos hipdtesis basicas en los tres barrios estudiados: a) a menor tamaiio
de la familia, menor probabilidad de ser pobre; 2) mayor tamafio de
la familia, mayor probabilidad de ser pobre, sobre todo, vivir en
pobreza extrema. La comprobacién de la primera hipétesis se observa
en el cuadro 24. En este observamos que el 50 % y mas de los hogares,
cuyo tamafio es de un méximo de cinco cuatro personas, €s no pobre,
b) la comprobacion de la segunda hipétesis aparece en el cuadro 25.
Todas las familias grandes (de 5 personas y mds) tienen porcentajes
de extrema pobreza mucho mas altos que el resto de familias. En los
Barrios del Sur, ademds de comprobarse esta hipdtesis también
observamos que el porcentaje de extrema pobreza es mas alto que €l
promedio hogares con una o dos personas. Es el inico barrio en el
que hogares de una sola persona, estin en situacion de extrema
pobreza.
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Cuadro 24

PORCENTAJE DE HOGARES NO POBRES SOBRE EL TOTAL
DE CADA TAMANO DE HOGAR, POR BARRIO
PRUEBA DE CHI CUADRADO

Categoria (tamafio) La Carpio Pavas Barrios del Sur
1 persona 100 67
2 personas 79 44 63
3 personas 44 56 76
4 personas 31 46 33

Total hogares NO pobres,
sobre el total de las cuatro
categorias 49% 50% 55%

Fuente: FLACSO, 1997. Encuesta de Hogares en sectores populares de San José.

Cuadro 25

PORCENTAJE DE HOGARES EN EXTREMA POBREZA,
EN CADA BARRIO, SEGUN TAMANO DEL HOGAR

Namero de personas La Campio Pavas Barrios del Sur
1 persona 33
2 personas 20 17 25
3 personas 11 19 12
4 personas 13 3 15
HOGARES GRANDES

5 personas 24 33 10
6 personas 50 20 41
7 personas 43 50 46
8 personas 50 60 50
9 personas 50 33
10 personas, 0o mds --- 50 100
Total hogares, en

extrema pobreza 22% 23% 25%

Fuente: FLACSO, 1997. Encuesta de Hogares en sectores populares de San José.
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En este cuadro se ve claramente que mientras va aumentando el

tamafio del hogar el porcentaje de tales hogares en extrema pobreza
es mayor, llegando incluso hasta un 50% de hogares. Dicho con un
ejemplo sencillo: en hogares de 8 6 9 personas es probable que la
mitad de esos hogares esté en pobreza extrema. (1 de cada 2). Hay
algunas diferencias no significativas entre asentamientos al respecto.

Riesgo de pobreza por tipo de hogar, segin la composicion de sus
miembros y los roles familiares. Hemos construido una tipologia
especifica que nos da el cuadro 26, mediante el cual podemos hacer
un anélisis que combina el indicador de extrema pobreza por ingreso

con
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otros indicadores.

Los hogares que mis predominan son los hogares nucleares,
compuestos por "papd, mama e hijos" (pueden estar incluidos
también otros parientes); estos forman el tipo 1: el 67% de los
hogares. De acuerdo con el andlisis del apartado precedente,

.alrededor de la mitad de estos hogares (por su tamao) presenta

riesgos de pobreza. El riesgo es mds alto cuanto mds grande sea
este tipo de hogares y en aquellos jefeados por mujer (un 10%
de estos hogares es jefeado por mujer).

El segundo tipo es el hogar compuesto por "mam4, sola, € hijos”
(representa 15,7% de todos los hogares); un 33% de estos
hogares estd en pobreza extrema de ingreso (superior al promedio
de 25%, que arrojo la encuesta), el promedio de edad de las jefes
es de 42 (edad muy dificil para el acceso al mercado de trabajo).
El riesgo de pobreza es alto en la mayoria de este tipo de hogares.
Ademas hay que destacar que aca se unen o conjugan varios tipos-
de riesgo al mismo tiempo: de género, de infancia y de juventud
(los nifios y jévenes que pertenecen a estos hogares son los que
corren los mds altos riesgos de reproducir generacionalmente la
pobreza), y de necesidades basicas insatisfechas. Esto, aunque
es una cuestion que parece obvia, no ha merecido la
consideracion especial que se requiere dentro de las politicas para
la erradicacién de la pobreza.

El tercer tipo es el de "mama sola, con otros parientes”, el cual
representa el 1,9% de los hogares. Una de las caracteristicas



sobresalientes de este tipo de hogar es que las mamais pertenecen
a la tercera edad. Puede ser la mama/abuela que hace las veces
de mama, pues el promedio de edad es de 63 afios y su grado de
escolaridad es casi la tercera parte del promedio del primer tipo,
¢l segundo més bajo, de todos los tipos de hogar. Un 29% de
estos hogares estd en pobreza extrema. En consecuencia, el
riesgo de pobreza es también alto, en la mayoria de estos tipos
de hogar. En este tipo de hogar, aunque predominan los hogares
costarricenses, también hay hogares nicaragiienses (alrededor de
un 30% de todos los hogares de este tipo). Por lo que se presenta
una superposicion de riesgo por tipo de hogar e inmigrante
nicaragiiense.

El cuarto tipo de hogar es el compuesto por "pap4, solo, e hijos"
(e12,8% del total de hogares). Este presenta un riesgo de pobreza
bajo; aunque el 44 % de estos hogares declard que no tiene seguro
social.

El quinto tipo es el de "personas solas”, que representa solamente
el 1,7% de todos los hogares. Son personas de la tercera edad,
viviendo solas, con un promedio de edad de 66 afios y una
escolaridad, la més baja, de 1,6 afios. El 17% presenta situacion
de extrema pobreza. Aun cuando su importancia absoluta y
relativa es pequefia, socialmente su significacion es importante
por tratarse de personas de avanzada edad, quienes muchas veces
quedan en abandono total. El riesgo de pobreza podria
catalogarse en una situacién intermedia. Lo que ayuda en estos
casos es que la gran mayoria de estas personas cuentan con su
pensién por parte del Seguro de Invalidez Vejez y Muerte. El
100% de las personas entrevistadas declaré poseer una pension.

El sexto tipo de hogar es el compuesto por, solamente "papa y
mam4i". Este representa un porcentaje alto: el 7,4 % de todos los
tipos de hogar, y presenta un riesgo de pobreza bajo, pero, como
la mitad de estos hogares es nicaragiiense, el riesgo es alto entre
estos (un 37% de estos hogares no tiene seguro social, y en su
mayoria son nicaragiienses que vienen a trabajar en condiciones
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irregulares). Se trata de inmigrantes que han dejado a sus hijos
en Nicaragua.

El séptimo tipo de hogares es el compuesto por papi, mami y
otros parientes (no hijos), que representa el 2,5% de todos los
hogares. También en este caso son en su mayoria nicaragiienses,
por lo que el riesgo de pobreza es alto para esta poblacién (un
80% de estos hogares declard carecer de seguro social).

El dltimo tipo de hogares es el de "Solo papa y otros parientes”,
que solamente representa el 0,6% de todos los hogares. Este es
parecido a los dos anteriores, y predomina en Barrios del Sur.

Como puede observarse, los riesgos de pobreza tienen que ver
el ingreso y con otras variables cualitativas importantes, en los

diferentes tipos de hogares. (Cuadro 26).

Las diferencias que en relacién con los tipos de hogar existen por

asentamiento, tomando en cuenta a la poblacién, segin su
nacionalidad, se observan en el cuadro 27. En el cual podemos
apreciar las diferencias cuantitativas y cualitativas siguientes:
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En La Carpio, del total de hogares del tipo 1, el 52% son
nicaragiienses (o de otra nacionalidad); del tipo 2, el 45% son
nicaragiienses y el 55% costarricenses; en el tipo 4, el 33% son
nicaragiienses; en el tipo 6 €1 44% y en el 7 el 33%. Es decir,
que en cinco tipos de hogar la presencia de nicaragiienses es
significativa, y en especial en los tipos 1, 2 y 6.

En Pavas, en dos tipos de hogar es significativa la presencia de
nicaragtienses: en el tipo 3 con el 50 %(encabezados por mama
y otros parientes) y el tipo 7, con el 67 % (papa y otros parientes).
Esto es relevante porque en Pavas, a nivel global solamente el
8%. De todos los hogares son nicaragilienses. Sin embargo, en
esos dos tipos el peso especifico aumenta radicalmente.

En los Barrios del Sur, en los cuales a nivel global los
nicaragiienses representan el 15%, resulta que en dos tipos de
hogar (6 y 7) el porcentaje es de 50% y en otro (s6lo papa y otros
parientes) es del 100%.



Cuadro 26

TIPOLOGIA DE HOGARES, SEGUN LA RELACION DE
PARENTESCO Y LOS ROLES DE SUS MIEMBROS, ESTIMACION

DE RIESGOS DE POBREZA
Tipo de hogar Peso Tamailo del Promedio Aiios de % en pobreza Riesgo de pobreza
relativo hogar de edad estudio extrema’®
del(a) jefe
1. Nuclear (papi, mamad e hijos) 67,5 5,07 37! 6,3 22 Es alto, hogares grandessz
2. Mami sola e hijos 15,7 4,35 42 5,6 33 Alto, en la mayoria de estos hogares
3. Mamai sola y otros parientes 1,9 3,00 63 2,3 29 Alto, la mayoria de hogares
4. Papi solo e hijos 2,8 33 47 6,2 20 Bajo
5. Personas solas 1,7 1,17 66 1,6 17 Mediano
6. Sélo papa y mama 7.4 2,00 46 4,9 18 Alto para inmigrantes nicaragiienses

50. Pobreza de ingreso.

Sigue...

S51. El 10% de los hogares de "pap4, mama e hijos" es jefeado por mujer.

52. 5y mas personas.



...viene

Tipo de hogar Peso Tamafio del ~ Promedio Aflos de % en pobreza Riesgo de pobreza
relativo del hogar de edad estudio extrema
del(a) jefe
7. Mami, papé y otros ]
parientes (no hijos) 25 3.56 37 6.4 22 , Al para inmigrantes nicaragiienses
8. Papd solo y otros parientes 2.5 4.00 30 35 17 Alto para inmigrantes nicaragiienses
Total hogares 370 - e - -

Fuente:  FLACSO, 1997. Encuesta de Hogares en sectores populares de San José.



Cuadro 27

PORCENTAJE DE HOGARES DE INMIGRANTES
(NICARAGUENSES Y OTROS), POR TIPOLOGIA DE HOGARES,
SEGUN LOS BARRIOS EN LOS QUE SE REALIZO LA ENCUESTA

Tipo de hogar La Carpio Pavas Barrios del Sur
1. Hogar nuclear (pap4,

mama4 e hijos) 52 10 12
2. Mam4 sola e hijos 45 5 6
3. Mam sola y otros

parientes - 50 —
4. Pap4 solo e hijos 33 - -
5. Personas solas - - 25
6. Pap4d y mami 44 25 50
7. Mamd, pap4 y otros

parientes (no hijos) 33 67 50
8. Pap4 solo y otros

parientes - - 100
Total hogares 100 — -

Fuente: FLAcsO, 1997. Encuesta de Hogares en sectores populares de San José.

La distribucion de la pobreza extrema al interior de cada barrio
estudiado, y seguin los tipos de hogar identificados, nos permite
obtener las conclusiones siguientes: a) Se reafirma que las familias
tipo 2 (encabezadas por mamid e hijos) son més afectadas,
independientemente del tipo de asentamiento y del tipo de
nacionalidad. En La Carpio las familias en extrema pobreza
representan el 36% (;9 veces mis que el promedio del AMSI!); en
Pavas, el 41% y en los Barrios del Sur el 44 % . Asimismo, las familias
tipo 3 presentan mayor extrema pobreza en Pavas y los Barrios del
Sur, en los cuales llegan hasta jel 50%! En ambos casos, como vimos
anteriormente, se trata de hogares encabezados por mujeres y de
edades adultas; b) Las familias tipo | presentan una pobreza extrema
similar al promedio global de los asentamientos (alrededor del 23 %).
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Cuadro 28

DISTRIBUCION DE LOS HOGARES DE INMIGRANTES
EN SITUACION DE EXTREMA POBREZA,

POR TIPOLOGIA DE HOGARES, SEGUN LOS BARRIOS
EN LOS QUE SE REALIZO LA ENCUESTA

Tipo de hogar La Carpio Pavas Barrios del Sur
1. Papa, mamai e hijos 23% 24% 23%
2. Mama4 sola e hijos 36 41 44
3. Mami sola y otros -
parientes 00 25 50
4. Pap4 solo e hijos 33 - ---
5. Personas solas 33 25 -
6. S6lo papd y mami - 25 - 25
7. Mama, papd y otros

parientes (no hijos) 33 33 ---

8. Solo papd y otros
parientes - --- -

Fuente: FLACSO, 1997. Encuesta de Hogares en sectores populares de San José.

La condicion del estado civil de los jefes de hogar, en los tipos
definidos, influye en los niveles de riesgo de pobreza. En efecto, en
los hogares nucleares predominan los unidos o casados (95 %); apenas
un 3,2 % son solteros y solamente un 1,6 % son viudos o divorciados.
En cambio en los hogares tipo 2 predominan las jefas de hogar solteras
(49%). Las divorciadas representan el 12,3% y las viudas el 5,3%.
Unicamente el 28% declaré estar unida o casada. En el hogar tipo 3
predominan las viudas (43%) y las solteras (29%); las divorciadas
(14%) y otro tipo (14 %), lo cual, como se dijo anteriormente, tiene
que ver con la edad de las personas. En los tipos 4 y 5 el 50% son
solteros, y el resto viudos o divorciados. Finalmente, en los tipos 6
y 7 predominan los unidos casados. (Cuadro 29)
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Cuadro 29

ESTADO CIVIL DE LOS JEFES DE HOGAR, POR TIPOLOGIA
DE HOGARES, SEGUN LA RELACION DE PARENTESCO
Y LOS ROLES DE SUS MIEMBROS

Tipo de Total Soltero Viudou Divor- Unido Casado
hogar (a) otro(a) ciado(a) (a) (a)
1. Hogar nuclear
(Papa, mam4 e hijos) 100 3 1 1 38 57
2. Mam4 sola e hijos 100 49 5 12 3 25
3. Mami sola y

otros parientes 100 29 57 14 00 00
4. Pap4 solo ¢ hijos 100 50 30 20 00 00
5. Personas solas 100 50 33 17 00 00
6. Sélo papd y maméa 100 7 7 -- 48 38
7. Mam4, papéd y

otros parientes
(no hijos) 100 —- -- 60 40

Fuente: FLACSO, 1997. Encuesta de Hogares en sectores populares de San José.

Riesgos de pobreza por grados de acceso al mercado laboral.
Mediante la aplicacién de la prueba Chi cuadrado, determinamos la
alta asociacion entre el acceso al mercado laboral y la pobreza de
ingreso. Observamos diferencias claras por estratos de pobreza, y
entre tipos de hogar.

La estratificacion de la pobreza en las familias tipo 1. Vemos lo
siguiente: i) las familias no pobres tienen el mayor grado de
acceso al mercado laboral; solamente el 30% de los hogares
declard una sola persona ocupada; el 40% declard dos personas
ocupadas, y el 30%, tres 0 mas personas. Dicho de otra manera,
el 70% de estas familias tiene 2 o mds personas ocupadas; es
decir, dos perceptores de ingreso, como minimo; ii) en el 65%
de las familias pobres hay solamente un perceptor de ingresos;
iii) en el 70% de las familias en extrema pobreza solo hay un
perceptor de ingresos.
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e Laestratificacion de la pobreza en las familias tipo 2. El acceso
al mercado laboral es mucho menor en este tipo de familia que
en el tipo 1; por ejemplo, mientras el 30% de los no pobres del
tipo 1 declararon un solo perceptor de ingresos, en el tipo 2 el
porcentaje es de 54 %. No existen diferencias significativas entre
los no pobres y los pobres en la categoria 2; las diferencias si
son significativas entre los no pobres y los de extrema pobreza,
grupo en el cual el 79% cuenta con un solo perceptor de ingresos.
Cuadro 30. Los factores inmediatos que estdn asociados a los
grados de inclusion o exclusién del mercado laboral son diversos:
la edad de los jefes de hogar, el nivel de escolaridad, la
experiencia laboral y la calificacién lograda son cuestiones
centrales. Los jovenes, excluidos del sistema educativo
constituyen un grupo vulnerable importante.

Cuadro 30

TIPOLOGIA DE HOGARES, SEGUN LA RELACION
DE PARENTESCO Y LOS ROLES DE SUS MIEMBROS
NUMERO DE PERSONAS QUE TRABAJAN, POR SITUACION DE
POBREZA, EN LOS TIPOS I Y II

Tipo de hogar . Total 1 persona 2 personas 3 personas 4. 506
personas

1. Nuclear (papa,
mama e hijos)

No pobres 100 30 40 18 12
Pobres 100 65 24 8 3
Extrema pobreza 100 70 15 13 2
2. Mama e hijos

No pobres 100 54 30 8 8
Pobres 100 56 32 6 6
Extrema pobreza 100 79 11 5 5

Fuente: FLACSO. 1997. Encuesta de Hogares en sectores populares de San José.
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Lo que mitiga el empobrecimiento en las familias no pobres es
que varios de los miembros de las familias trabajan. Ello estd asociado
directamente a los niveles educativos segyn los tipos de familia. Por
ejemplo, en las familias tipo 2 (encabezadas por mujeres, e hijos) el
78% de las jefas de hogar solamente tienen primaria incompleta o
primaria completa, y el 18 % alcanzé hasta noveno afio; en las familias
tipo 1 el 14% tiene 10 o mds afios de estudio, primaria incompleta el
25%, mientras en las familias tipo 2 es el 32%. La peor situacion se
presenta en el tipo 3 (mujeres solas con otros parientes -no hijos-) en
las cuales el 14% no tiene ninguna escolaridad, el 57% solamente
primaria incompleta; y solamente el 14% tiene primaria completa.
Obsérvese que el porcentaje de analfabetismo es de 10% o mas en
cinco tipos de familias, mientras el promedio nacional es del 5%
(Cuadro 31).

Pobreza, participacion social y
gobernabilidad

Los pobres han sido excluidos por accion directa o por omision
de su participacion en la formulacién y despliegue de las politicas
globales que en torno a la pobreza ha definido el Estado. Por otra
parte, los pobres perciben con desesperanza su situacién
socioecondmica, asi como las acciones del gobierno y de los partidos
politicos.

La organizacion social y comunitaria estd bastante extendida en
los barrios estudiados. Constituye un gran potencial para la
organizacion de una "gerencia urbana municipal”; que asuma su
directa responsabilidad en la formulacion y ejecucion de politicas de
erradicacion de la pobreza.

La gobernabilidad es ante todo una cuestién més cualitativa,
encaminada a la reestructuracion del poder, a su democratizacion. El
problema bisico de las organizaciones sociales en los barrios
estudiados es que estas se integran espontaneamente alrededor de
algiin dirigente, en su mayoria en torno a los problemas de dotacion
de vivienda y servicios basicos. En algunos casos, “la debilidad
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Cuadro 31

DISTRIBUCION DE LOS TIPOS DE HOGAR POR NIVEL
" DEESCOLARIDAD. 1997

Tipo de hogar Total Ningin Primaria Primaria Secundaria 10 afios y mas Ignorado
grado incomp. completa 7 a9 grado

1. Hogar nuclear 100 4 25 37 19 14 1
2. Mamad e hijos 100 2 32 46 18 0 2
3. Mamad sola y otros

parientes 100 14 57 14 —— - 14
4. Papi solo e hijos 100 11 33 11 - 22 11
5. Personas solas 100 33 50 - - --- 17
6. Solo papa y mamd 100 14 25 32 18 4 7
7. Mamad, papi y otros

parientes (no hijos) 100 10 20 10 40 10 10

Fuente:  FLACSO, 1997. Encuesta de Hogares en sectores populares de San José.



organizativa de estas estructuras, la propia inexperiencia organizativa
de los pobladores, ha hecho que en algunos sectores se presenten
denuncias por corrupcion de tales diligencias®.*

Una tarea central es la de redimir el papel del Estado y de los
partidos politicos y de las organizaciones comunitarias, en el sentido
de "despolitizar” las politicas sociales, sustrayendo las decisiones de
politica publica del clientelismo y de la cooptacién y corrupcién de
los dirigentes locales, es una cuestion central. La experiencia de
Rincén Grande de Pavas, asi como los casos de las estrategias de
supervivencia de mujeres ejemplifican la necesidad comunal de esta
despolitizacion, a la vez que se demandan soluciones integrales con
vision mas estatal (de Estado democrético).

La cuestién que hemos considerado central de demostrar aci es
que la gestién y gerencia urbana de la pobreza tiene desafios simples
y complejos. Lo primero esta dado por la "via de entrada” por medio
de los tipos de hogar (los ocho tipos analizados), lo que exige tener
identificadas a las familias en el territorio, con la indicacion de sus
caracteristicas especificas, a saber: la diferenciacién entre los
distintos tipos de hogar y los riesgos de pobreza al interior de estos
(género, grupos de edad, tamafio del hogares, etc.). Por otra parte,
en relacion con la insercién al mercado de trabajo, es fundamental la
definicidn de las situaciones concretas de inclusién/exclusion por tipo
de hogar y la situacién interna (mujeres, jévenes, etc.) y analizar cada
caso en relacién con los ingresos y con las lineas de pobreza. Todo
ello con el objetivo de simplificar la gestién urbana, mediante politicas
focalizadas en el territorio. De esa cuenta se podrian formular
politicas innovadoras de caracter integral, las que podrian
complementarse con otras politicas de alcance mas amplio. Lo que
se percibe actualmente son grandes vacios en este campo, lo cual
incide en costos muy altos de los programas vigentes.

53. Véase: Cordero, Allen, p. 6.
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LA GESTION PUBLICA Y LA PARTICIPACION SOCIAL
ANTE LOS NUEVOS DESAFIOS DE LA
POBREZA URBANA

En Costa Rica, a diferencia de 1a mayoria de paises curopeos en
los cuales existe una gestion estatal descentralizada con la
participacién de gobiernos de ciudades y de municipios, lo que se ha
configurado es una gerencia estatal urbana, sin gobierno urbano y sin
gobierno municipal, para la formulacion de politicas y ejecucion de
programas de combate a la pobreza. La falta de un gobierno de la
ciudad, y de una gerencia urbana y municipal sobre esta materia
parece ser consecuencia directa de la falta de una descentralizacion
politica, territorial y financiera. Pero esto obedece a factores
estructurales de larga datay a la formacién de un Estado del Bienestar
unico en su género en América Latina, entre otras cosas por haber
eliminado el ejército por disposicién constitucional en 1949. Mas que
preocuparnos porque la gerencia estatal sobre las cuestiones sociales
no es politicamente descentralizada, lo importante es analizar de qué
forma y sobre qué objetivos se disefid y organizé el Estado, y por
medio de qué politicas, para comprender el alto grado de eficacia
logrado en la superacion de la pobreza. Y solo posteriormente intentar
una reflexion acerca de posibles opciones para el cambio.

La crisis de las politicas de combate a la pobreza en este pais no
es por la obsolescencia del gobierno municipal, sino en parte por la
ausencia de este y por la creciente debilidad de los instrumentos de
las instituciones del Gobierno central. La ausencia de la
descentralizacion podria resultar particularmente decisiva en el
dmbito urbano, en el mediano plazo, si la pobreza continuara en
aumento; pero de momento esta tendencia no estd claramente
definida, ya que las politicas macroeconémicas muestran signos de
recuperacién y nuevas posibilidades de accién institucional han
aparecido en el contexto sociopolitico después de las elecciones del
primero de febrero de 1998. La modalidad de la gerencia urbana
parece seguir siendo funcional, pero insuficiente para enfrentar los
nuevos desafios.
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Principales desafios para una gestion
publica alternativa

La trayectoria de los barrios, la encuesta de hogares y el anilisis
de las politicas nos muestra una gestion estatal dispersa y costosa;
eficiente en ciertos servicios y muy ineficiente en otros, muy poco
eficaz en las soluciones integrales a la pobreza; desaprovecha el
capital social y la capacidad organizativa de las propias poblaciones;
no convoca, al nivel que le corresponde, a la institucionalidad
municipal ni le provee de recursos para tales fines. Las decisiones
sobre asignaciones de recursos siguen siendo totalmente
centralizadas.

El potencial participativo y organizativo de las propias
comunidades es alto, en torno a satisfaccion de necesidades
especificas; "solucionada” una necesidad, 1a participacién disminuye
y la organizacién tiende a desaparecer. Pero en el escenario ha
aparecido una experiencia que puede ser decisiva para la gestion
ptblica de la pobreza en los préximos afios: en una situacién en la
que la institucionalidad del Estado juega su papel de convocador y
articulador de esfuerzos sociales buscando amplia participacion,
democratizando el planteamiento de politicas comunitarias y la
poblacion, a la vez, manifiesta disposicion a construir soluciones
organizadas desde su propia vida comunitaria, se va estructurando
una gestion publica innovadora y con grandes perspectivas de
eficacia. Este es el caso de Rincén Grande de Pavas, en donde en esas
condiciones y con la participaciéon de algunas organizaciones no
gubernamentales, ha surgido el plan estratégico 1998/2000.

Por otra parte, la politica publica y la gestion publica de la
pobreza muestra un enorme vacio y gran incapacidad ante una
situacion inédita: la formacién del gran asentamiento precario de "La
Caja" (también conocida como "La Carpio"}), formado bajo el mismo
método de las invasiones anteriores; es decir, en la coyuntura
inmediata de las elecciones de 1994 para aprovechar la "coyuntura
de las promesas”. En este asentamiento el problema comienza porque
ninguna institucién asume la responsabilidad global de las condiciones
de vida de la poblacién. Cada institucién va cumpliendo, en la medida
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en que se presenta la poblacién organizada con la prestacion del
servicio que le corresponde. La Municipalidad de San José se siente
"ajena” a responsabilidades porque "las leyes" no le confieren
competencias especificas en el campo social. La presencia de la mitad
de nicaragiienses y de otras nacionalidades en el asentamiento
introduce un elemento de mayor complejidad, por la condicién de
inmigrante, lo que hace mayormente vulnerable a esta poblacién
frente a los satisfactores sociales. El resultado de ello es un
asentamiento precario que puede catalogarse globalmente en situacién
de pobreza extrema, tanto en lo que respecta a los ingresos, como en
lo que concierne a la satisfaccién de necesidades basicas, ademads, por
las caracteristicas de irregularidad e ilegalidad en la ocupacién de los
terrenos y la gran precariedad de las viviendas. En el caso de La Caja,
por lo tanto se trata de una problematica mas compleja en la cual las
soluciones tienen que ser mas estructurales y en donde la participacién
organizada de la poblacién seria determinante, bajo reglas que
promuevan a la vez el combate a la ilegalidad y a la corrupcion,
apoyandose en la dirigencia mds solvente.

De acuerdo con lo analizado anteriormente, hemos construido la
hipdtesis sobre los desafios de 1a gestion publica en los asentamientos
tipicos pobres de la Ciudad de San José (cuadro 32), en el que se
destacan en primer lugar las fortalezas que los asentamientos tienen,
luego sus debilidades y por ultimo las oportunidades para la
construccion social, colectiva, sistemdtica de una gestion y gerencia
alternativa. El aspecto mas relevante de la propuesta es la formacién
de un nuevo liderazgo tanto dentro del sector publico, como en las
ONG, el sector piiblico municipal, pero, sobre todo, dentro de la
propia sociedad civil que forma los asentamientos.
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Cuadro 32

DEBILIDADES, FORTALEZAS Y OPORTUNIDADES PARA ESTRUCTURAR UNA
GESTION PUBLICA ALTERNATIVA EN EL TERRITORIO, CON UN ENFOQUE DE INTEGRIDAD
Y DE LARGO PLAZO PARA LA ERRADICACION DE LA POBREZA URBANA

DEBILIDADES

OPORTUNIDADES™?

ASENTAMIENTO FORTALEZAS

Y *ACTORES"

Rincon Plan estratégico local,
Grande concertado entre sector
de Pavas publico y comunidades;

Activa participacién de las
mujeres y los jovenes;

Larga experiencia de parti-
cipacion y organizacion local
para resolver necesidades
basicas;

Multiplicidad de agentes ins-
titucionales, incluidos no gu-
bernamentales;

Multiplicidad de agentes del Estado par-
ticipando; NADIE tiene competencias
territoriales especificas;

Debilidad de la participacion muni-
cipal;

Ausencia de estrategias para la erra-
dicacion integral de la pobreza extrema;
Deterioro social general y en particular
de la juventud;

Falta de sistematizacion de la ex-
periencia de formacién y conjuncion del
liderazgo, que permitid lograr el plan
estratégico.

Simplificar la gestion piblica, mediante una estructura
descentralizada, ad hoc, con asignaciones especificas de
recursos financieros, a ser ejecutados por instancias locales,
con mecanismos de direccién democrética, colegiada;
Precisar estrategias de erradicaci6n de la pobreza, a largo
plazo.

Estructurar proyectos especificos para afrontar la pobreza de
género y el deterioro social de la juventud (y contribuir a
evitar la reproduccion generacional de la pobreza)
Compactar y fortalecer el liderazgo: del sector puiblico, del
sector social y de las ONG para llevar adelante la ejecucion
de programas innovadores de erradicacién de la pobreza,
dentro del plan estratégico.

Sigue...

54. En los tres casos, incluir una politica especifica para los inmigrantes, con una amplia participacion de estos.



...viene

ASENTAMIENTO
Y "ACTORES"®

FORTALEZAS DEBILIDADES

OPORTUNIDADES

La Caja o
La Carpio

La capacidad de participacién Ausencia de un planteamiento gu-

y organizacion de los habi- bernamental, estructurado con claridad

tantes; principalmente mu- y pardmetros de eficacia.

jeres. Ausencia de un marco especifico de

E) capital cultural de los in- competencias territoriales de las insti-

migrantes, en cuanto a part- tuciones gubernamentales;

icipaci6n social. Exclusién social por nacionalidad;

Las experiencias de gestion [rregularidad en la ocupacién del

especifica para obtener territorio e ilegalidad;

servicios especificos. Deterioro social general y en particular
de la juventud.
Falta de un liderazgo: del sector pitblico,
del sector social y de las ONG para llevar
adelante un plan innovador, ad hoc, de
erradicacion de la pobreza, en las con-
diciones especificas de este asenta-
miento.

Aprovechar la experiencia de planeacién de Rincén Grande
de Pavas;

Estructurar un modelo descentralizado de gestién piblica
aportando elementos para redefinir las competencias
territoriales de las instituciones;

Ofrecer una alternativa especifica de politica social/territorial
para los inmigrantes extranjeros;

Estructurar proyectos especificos para afrontar la pobreza de
género y el deterioro social de la juventud (y contribuir a
evitar la reproduccion generacional de la pobreza)
Estructurar un programa de formacién de liderazgo social,
con enfoque de género y juvenil

Sigue...



...viene

ASENTAMIENTO
Y "ACTORES"

FORTALEZAS

Debilidades

Oportunidades

Barrios
del Sur

Experiencias de gestion
concreta de un programa para
el combate de la pobreza, con
participacion de una ONG, con
amplia experiencia en los
sectores populares urbanos de
esas 4reas;

Experiencias de gestion
interinstitucional del sector
publico;

Capacidades probadas de
supervivencia de familias po-
bres, encabezadas por mu-
jeres, sin contar con apoyo
institucional, sino Unicamente
de la propia comunidad.
Persistencia de mecanismos
de solidaridad y redes de
ayuda mutua.

Ausencia de programas de mayor
alcance para afrontar la pobreza de
género y de familias extendidas; asi
como para situaciones muy criticas
(discapacidad, adultos ancianos, etc.);
Ausencia de planes integrales de
desarrollo local con un enfoque global
sobre la problemitica de la pobreza;
Falta de un nuevo liderazgo: del sector
publico, del sector social y de las ONG
para llevar adelante programas
innovadores de erradicacién de la
pobreza.

Estructuracién de una gesti6n publica descentralizada,
basada en ONG, aprovechando la experiencia precedente;
Adaptar la experiencia de planeacién de Rincén Grande de
Pavas; considerando las modalidades particulares que en los
Barrios del Sur han tenido las instituciones publicas y las
ONG;

Estructurar proyectos especificos para afrontar la pobreza de
género y el deterioro social de la juventud (y contribuir a
evitar la reproduccién generacional de la pobreza);
Estructurar un programa de formacién de liderazgo social,
con enfoque de género y juvenil.

Fuente:

FLACSO, 1997.

Propuesta elaborada, a partir de los estudios siguientes: ) Plan Estratégico de Desarrollo Local de Rincon Grande de Pavas, 1998/2002;



Como puede apreciarse en esta propuesta, asi como hay grandes
debilidades estructurales y problemas pequerios, pero complejos, en
los asentamientos estudiados, también existen grandes fortalezas y
oportunidades que pueden aprovecharse inteligente y
responsablemente en la nueva coyuntura sociopolitica que Costa Rica
vive a finales de siglo.

En el contexto del andlisis anterior, es necesario destacar una
modalidad de politica piiblica que si bien ha tenido una baja cobertura,
podria ser impulsada con mayor amplitud en el futuro. Se trata de
una politica descentralizada del Estado que delega en una
organizacion no gubernamental, vinculada fuertemente a los sectores
populares, la ejecucion de una politica especifica de combate a la
pobreza, cuyos destinatarios son fundamentalmente mujeres solas con

“hijos. Esta modalidad, aunque ha tenido muchas limitaciones por el
enfoque burocrético que el Estado le da, resultaria de gran relevancia
para un reenfoque de la gestion publica.

Varias tareas aparecen como retos ante esta experiencia, tales
como a) la definicion de mecanismos de gerencia piblica que
permitan, en un marco de politicas concertadas con la poblacién
afectada, el gobierno municipal y otros actores, transferir recursos
financieros directamente a organizaciones no gubernamentales para
que estas ejecuten programas y proyectos de combate a la pobreza en
el territorio, constituyéndose estructuras de direccion y contraloria
social, con la participacion de otros actores, organizaciones sociales
y el gobierno municipal; b) la definicién de marcos claros de actuacion
de las instituciones del Estado, consecuentes con la idea de la
descentralizacion, a efecto de combatir el asistencialismo desde arriba
y evitar los clientelismos, tan proclives al centralismo; c) la definicion
de indicadores de calidad de los programas y proyectos, tomando
como base dos principios basicos: la solucién a largo plazo de la
situacién de pobreza —en la medida en que esto es posible—; y la
consideracion prioritaria y precisa de las diferentes poblaciones
implicadas mayormente en los riesgos de pobreza: principalmente los
referidos a género, nifiez, juventud, ancianos, e inmigrantes no
nacionales. En el siguiente capitulo se presenta un andlisis desde los
hogares sobre los riesgos de pobreza y a la vez se hace una propuesta
especifica.

130



El caso de los inmigrantes extranjeros en situacion de pobreza
urbana, sobre todo nicaragiienses, introduce una situacion concreta,
y a la vez compleja, para la gestion publica de 1a pobreza urbana en
los sentidos siguientes, a) la situacion de irregularidad —y en muchos
casos, de ilegalidad— de esta poblacidn los hace mas vulnerables ante
las condiciones del mercado de trabajo y a la vez para gozar de los
satisfactores sociales basicos; b) El desafio fundamental es cémo
modernizar los derechos de ciudadania social para que los inmigrantes
estén incluidos dentro de los mismos beneficios de los ciudadanos
pobres costarricenses, y no se reproduzca la situacion de exclusion
social. El tema de suyo importante, considerando que a la altura de
1998 aproximadamente el 25% de todos los pobres urbanos de San
José es poblacion de inmigrantes extranjeros, principalmente
nicaragiienses.

Tal como ha sido constatado en el estudio sobre las estrategias
de supervivencia, la situacién de los nicaragiienses es particularmente
critica, en relacion con la pobreza en Costa Rica, aunque es mucho
mejor en relacion con la vecina Republica de Nicaragua, en donde la
pobreza estd "socializada". La presencia de gran cantidad de
nicaragiienses en condiciones de ilegalidad migratoria, dificultan la
posibilidad de concretar un proyecto de vivienda y adjudicar
legalmente los terrenos a las familias que actualmente lo ocupan.
Segiin el censo realizado en 1997, todas las familias nicaragiienses
que poseen los terrenos tienen cédula de residencia. Sin embargo, no
se toma en cuenta que con estas estin viviendo otras familias
nicaragiienses que no tienen documentos. Para muchas familias
nicaragiienses, su preocupacion principal no es obtener una vivienda,
sino, poder mantenerse en el pais, aun siendo ilegales, ya que las
condiciones de pobreza que vivian en Nicaragua eran peores. En el
caso de La Caja, por lo tanto se trata de una problemditica mas
compleja en la cual las soluciones tienen que ser estructurales y en
donde la participacion organizada de la poblacién seria determinante,
bajo reglas que promuevan a la vez el combate a la ilegalidad y a la
corrupcion, apoyandose en la dirigencia mas solvente.
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Principales propuestas para el cambio en
la gestion y gerencia publica de
la pobreza urbana

Las principales propuestas derivadas del andlisis de los datos de

campo son las siguientes:

132

Son varios niveles de andlisis en los que se deben y se pueden
estructurar politicas focalizadas para una gestién publica mis
eficaz en la cuestion de la pobreza urbana: el nivel territorial, el
nivel de los hogares y las comunidades, y el nivel institucional,
los cuales no tienen un orden rigido, e incluso deben ser
complementarios, en una estrategia que simultineamente los
incorpore.

La consideracidn del territorio como estrategia de focalizacién
(del asentamiento de los pobres en el territorio), para lograr
soluciones eficaces, es fundamental no solo por las condiciones
del asentamiento de los pobres, sino, fundamentalmente, por dos
razones de politica piblica fundamentales: a) la necesidad
impostergable de una clara delimitacion de las competencias
especificamente territoriales de las instituciones involucradas (la
dispersion institucional hace mds caras las respuestas desde el
ambito del Estado), lo cual conlleva necesariamente, la
modernizacién de los marcos normativos de actuacién de las
diferentes instituciones del Estado en el nivel territorial; b) la
decision de comenzar un proceso gradual de descentralizacion
competencial y territorial hacia aquellos niveles del Estado y de
la propia sociedad civil, mas cercanas a la problematica que viven
los pobres, tal el caso de las municipalidades, de las
organizaciones comunitarias y de organizaciones no
gubernamentales que tienen presencia, contacto y experiencia de
trabajo probada con las propias poblaciones.

La participacién organizada de las propias poblaciones afectadas
debe tener la mas alta prioridad, en un contexto "despolitizado”
de negociacion y formulacién de politicas y programas, en el



sentido de que la filiacion partidaria no sea criterio de inclusiéon
o exclusién, sino que se determine el criterio de los derechos
ciudadanos, establecidos constitucionalmente, tanto para
nacionales como para extranjeros. Quizis el caso que puede
tomarse como modelo en este sentido es plan de desarrollo
estratético de "Rincon Grande de Pavas”, el cual ha sido
planteado con un criterio de amplitud politica e inclusién social.

Los aspectos mencionados implican, de parte de las instituciones
del Gobierno Central (por medio de las instituciones
funcionalmente descentralizadas, que mds participan en estos
procesos) una conducta consecuente y coherente con el real
objetivo solidario de lograr soluciones eficaces, duraderas e
integrales a la problemdtica de la pobreza urbana. Es decir,
asumir mas un papel mas facilitador de procesos y articulador de
consensos, delegando decisiones de politica y de gestién de
recursos, aprovechando y movilizando al maximo todos los
recursos y voluntades colectivas, efectivas y potenciales. Todo
ello en un marco descentralizado de gestién piblica en donde las
responsabilidades se trasladen a los niveles inmediatos a las
demandas de las familias y personas mis afectadas.

El papel del gobierno municipal debe tener un cambio
fundamental. De la pasividad debe encaminarse a una accién
estratégica concertada, comprometida, racional, mediante un
proceso de gradualidad que le permita, en el mediano plazo,
reasumir sus competencias territoriales. Dada su debilidad
institucional en la cuestion social, la precariedad de sus recursos,
y lapoca legitimidad que tiene en los ciudadanos, su participacién
en el corto plazo podria encaminarse a ser participe activo en la
definicion de politicas y programas descentralizados, en procura
maximizar recursos y soluciones efectivas focalizadas en el
territorio y en las estructuras familiares. Al mismo tiempo
complementar su accién mediante la continuidad en otros
programas que indirectamente contribuyen al alivio de la pobreza
urbana, tal es el caso de la recuperacién de parques o las
estrategias de renovacion urbana.
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Al mismo tiempo, la Municipalidad puede desarrollar algunos
instrumentos de gerencia para la toma de decisiones en la cuestion
social, tales como los sistemas de informacién geogréfica,
metodologia participativas con la comunidad o la formacién de
capacidades de autodiagndstico en los niveles distritales y
barriales, en concertacién con organizaciones sociales y ONG. El
aspecto més importante es la internalizacion de un espiritu de
descentralizacion local en el nivel del municipio, no solo con la
finalidad de apuntalar las estrategias focalizadas, sino desligarse
de correr el riesgo de repetir el centralismo gubernamental en el
nivel municipal.

Dada la tradicion de centralismo democratico prevaleciente en
Costa Rica —con su correspondiente antitesis en la precaria
autonomia de los municipios—, la estrategia mas viable parece
ser la de la gradualidad para ir creando una nueva
institucionalidad urbana que fortalezca las instancias municipales
y al mismo tiempo permita avanzar en una concepcion
metropolitana y regional de los problemas del desarrollo social
y urbano. Una estrategia asi concebida tendria que ser sometida
a un proceso de concertacion amplia e implicaria, entre otras
cosas: el redisefio de las competencias territoriales, politicas y
funcionales entre los municipios, los organismos del Gobierno
Central responsables de politicas vinculadas a la cuestion social;
la puesta en marcha de una efectiva descentralizacion en el largo
plazo sustentada en la construccién de verdaderos gobiernos
municipales de la ciudad, dotados del instrumental institucional
necesario y de la capacidad gerencial basica para enfrentar los
nuevos problemas; y la descentralizacion local de las
municipalidades para democratizar las decisiones de gobierno y
aumentar la eficacia en la gestion local. Los planes de
ordenamiento territorial, de uso del suelo, de infraestructura de
servicios son hasta cierto punto urgentes, pero carecerian de
viabilidad y eficacia si siguen la ruta tradicional del formalismo
o de las visiones estrictamente técnicas. La dimensién
sociopolitica de las decisiones sobre los problemas urbanos cobra
una relevancia particular en el contexto costarricense, y ella se



ve fortalecida por las nuevas demandas de cambio social,
econémico y politico que produjeron las recientes elecciones del
2 de febrero de 1998.

La estrategia de la gradualidad implica primeramente apoyar
todas las posibilidades de fortalecimiento gerencial y
administrativo de las municipalidades metropolitanas para
construir estrategias eficaces de intervencion y accién en la
cuestion social, y de manera particular en lo que concierne a las
politicas de erradicacién de la pobreza. Como ya es conocido,
el ejercicio eficaz del poder, de la toma de decisiones, supone
ante todo disponer de informacion de calidad -oportuna,
especifica, desagregada territorialmente y de manera adecuada
conceptualizada a partir de un marco teérico y de una
metodologia consistentes. No estamos todavia en condiciones de
contar con sistemas de informacion con estas caracteristicas. No
obstante, por algo hay que comenzar para sentar las bases
iniciales.

El andlisis a nivel de los hogares es fundamental, en las
posibilidades de solucionar la problematica desde abajo, desde
la propia gente. Lo que se propone es una via de entrada elemental
y a la vez de gran eficacia: la tipologia de los hogares, tal como
se ha utilizado en este trabajo. Dicha tipologia permite determinar
varias cosas de gran relevancia, en el siguiente orden: a) la
diferenciaci6n de las situaciones de pobreza entre diferentes tipos
de hogares; b) las diferencias al interior de cada tipo de hogar;
b) las diferencias especificas de género, como cuestion clave; d)
las deferencias por estratos de edad y situaciones de riesgo:
infancia, juventud, adultez, tercera edad. Una consideracion
especial consiste en la diferenciacion entre hogares de migrantes
extranjeros (nicaragiienses principalmente) y no migrantes. En
todos estos niveles pueden combinarse los tres conceptos de
pobreza: pobreza de ingreso, pobreza de necesidades basicas y
pobreza humana. Queda pendiente el reto de construir
indicadores que permitan esta interrelacién, o bien mantener los
indicadores por separado.
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La primera tarea pareciera ser la sensibilizacion de todos los
actores y la creacion de un progresivo liderazgo social que, desde una
perspectiva solidaria, se comprometa en lograr soluciones
aproximativas y graduales a una situacién de pobreza, mediante
nuevos parametros de eficiencia gubernamental.

Obstdculos que se presentan

Una gerencia urbana alternativa para la erradicacion eficaz de la
pobreza debe basarse en un concepto integrado de las politicas de
empleo, ingresos, asentamientos humanos, vivienda y servicios
bésicos, participacion ciudadana, si se quieren lograr soluciones
duraderas. Debe fundarse necesariamente en la creacion de una nueva
institucionalidad basada en la descentralizacién territorial y politica
y en el establecimiento de una contraloria social de la gestion publica,
que impida toda apropiacion indebida de recursos piiblicos, limitando
al maximo el dmbito de accién auténoma de la burocracia y de los
actores que fomentan el clientelismo, en desmedro de los fines
supremos del bien comin que le corresponden al Estado.

La nueva institucionalidad debe basarse necesariamente en
nuevos valores: mas democracia, mas desarrollo, procesos mas
simples y mas transparentes, soluciones integrales, duraderas y menos
costosas. Supone el remozamiento del Gobierno para que sea al
mismo tiempo mdis concertador y aglutinador en la definicién y
ejecucién de las politicas publicas, mejor prestador de los servicios
que le competan y més eficaz para descentralizar localmente tareas
de las politicas sociales, hacia las organizaciones de la sociedad civil
y el sector privado. Manteniendo en todo caso la rectoria en los
grandes temas del desarrollo nacional.

Sin embargo, hay cinco grandes obstaculos politicos impiden la
viablidad en el corto plazo de una gestion piblica alternativa para la
erradicacion de la pobreza:

¢ la persistencia del modelo centralista de Estado, que deviene en
una cultura histérica de ejercicio del poder (en parte consustancial
del modelo de dominacion), consolidada desde la formacion de
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55.

la primera Repiiblica en la segunda mitad del siglo XIX, y que en
consecuencia, implica la indisposicién a otorgar autonomia
politica, territorial y fiscal a los municipios; el centralismo esta
tan arraigado y ha sido tan eficiente que cualquiera propuesta que
resulta ser novedosa en las ideas, es siempre centralista en los
métodos (tal es por ejemplo la propuesta del PUSC en su plan de
gobierno sobre el tema del tridngulo de solidaridad y el concepto
de lo municipal);

la gran legitimidad que tienen el Gobierno Central y las
instituciones descentralizadas (como parte del mismo modelo de
dominacién) induce una conducta social que no solamente acepta
el modelo vigentes sino que ademis no percibe como necesario
y logico la descentralizacion de tales competencias (politicas,
fiscales y territoriales) a los municipios;

la gran autonomia y la creciente burocratizacion que ha logrado
el sector publico descentralizado -incluso separandose del control
de los partidos politicos y de la ciudadania- le permite al sector
de la burocracia tener mejor capacidad de negociacion y disponer
de un mds alto margen de poder de decision frente a las politicas
publicas. Ello es terreno fértil para inducir al clientelismo
manipulado desde las esferas del Estado, a las "soluciones”
tecnocraticas, a la negacién —de hecho— de la participacién
ciudadana, a la exclusién de los cuasi-gobiernos municipales, y
a la corrupcién en el uso de los recursos pblicos.*

La falta de un movimiento social auténomo —politicamente,
ideolégicamente— con respecto al Estado y a los mismos partidos
politicos es quizds el factor mas importante para la demanda de
descentralizacion y democratizacion del Estado, por la via de los
gobiernos municipales, pues, tanto el modelo de Estado, como
el modelo de participacion politica, histéricamente neutralizaron
tal posibilidad, y a la larga convirtieron a las organizaciones y

En los afios noventa se cumple lo que se habia presentido en los afios cuarenta:
los riesgos de la eventual multiplicacién de la burocracia piblica, que se revertiria
sobre el gasto piiblico y motivaria el incremento de la corrupcion” (Solis, p. 171).

137



movimientos sociales en meros apéndices del partido politico y
del Estado;

finalmente, aunque es un factor de menor importancia, la
debilidad de la gestion municipal es también un factor a tener en
cuenta, ya que no solo no participa en politicas sociales ni en la
prestacién de servicios en esta esfera, sino que no tiene las
minimas condiciones para hacerlo, y en lo que hace tiene poca
capacidad para una prestacion eficaz y un desempefio eficiente
en la elaboracion de politicas.A ello nos hemos referido
anteriormente, planteando la alternativa sobre un modelo de
gradualidad.

En el corto plazo no es viable la descentralizacién hacia los

municipios (politica, territorial y fiscal), no obstante que si existen

una

serie de nuevos fenédmenos que quizds a largo plazo puedan

desencadenar un proceso democratizador importante. Dentro de estos
sobresalen los planteamientos por una participacién local organizada
para llevar adelante soluciones propias a los problemas sociales (San
Pedro de Pavas), la democratizacién de las estructuras locales de
participacién politica (en varios cantones de la regién metropolitana,
principalmente Escazii y Curridabat), las reivindicaciones por el

resp

eto al ejercicio de las competencias municipales (principalmente

en Goicoechea y Belén) e iniciativas propias de miembros de algunos
gobiernos municipales.
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GESTION URBANA Y
SOCIOTERRITORIALIDAD
EL CASO DE ROTTERDAM

Gerard Oude-Engberink,
Con Alex Hekelaar

INTRODUCCION

El debate piiblico sobre la pobreza en su forma actual en los
Paises Bajos es de fecha reciente. Hasta mediados de los afios noventa
se hablaba con una cierta vergiienza sobre la situacion socioeconémica
de las clases mds bajas en el pais con la palabra angustiosa de
“pobreza”. Términos suavizantes como "deprivacién relativa” o
"inseguridad de existencia” eran mds tolerables y politicamente
aceptadas. La pobreza se consideraba como una caracteristica de esos
paises lejanos y subdesarrollados, que todavia no habian alcanzado
el Estado de Bienestar completo. Aunque se hayan publicado desde
el comienzo de los afios ochenta informes cientificos sobre la situacion
alarmante de las familias dependientes de la asistencia estatal,' los

1. Oude Engberink, G. (1984): Minima zonder Marge. De balans van de minima in
tien gemeenten (Indigentes sin Margen. Balance de los dependientes en diez
municipalidades). Utrecht: Divosa. Véase también: Engbersen, G. and R. van der
Veen (1987): Moderne Armoede (Pobreza Moderna). Leiden: Stenfert Kroese.

139



gobiernos sucesivos en esta década rehusaron constantemente admitir
esta realidad indeseada.?

En Europa, y especialmente en los paises del norte, la crisis
econémica de los aflos treinta habia producido dudas sobre el poder
auto-regulativo del mercado: la mano invisible de Adam Smith
aparentemente habia conducido a un caos econémico y social. Cada
vez mds subia la conviccién de que el gobierno debia intervenir en la
vida social y econdmica para hacer posible un crecimiento econémico
estable y durable. En este cuadro de pensamiento es de alta
importancia la aparicion del trabajo de J. M. Keynes "A general
theory of employment, interest, and money" (1936),> un libro que
en los Paises Bajos condujo a discusiones fuertes en circulos
académicos y politicos y afirmé y legitimé actitudes publicas ya
existentes. La proteccién de los "débiles econémicos y sociales”
deberia buscarse en politicas de estimulacion del crecimiento
econémico y en el aumento de la productividad (politicas del empleo);
pero al mismo tiempo deberian crearse provisiones que garantizaran
un ingreso minimo a las victimas de la coyuntura (desempleados), y
para las personas, que no estaban en capacidad de participar
suficientemente en el mercado laboral (ancianos, minusvilidos y
viudas). El desarrollo de ideas sobre un Estado de Bienestar de hecho
se aceleraba en los afios treinta, pero no puede concretarse en este
periodo de crisis y caos en leyes nuevas, aparte de unas "medidas de
crisis” debido a la falta de fondos colectivos. El comienzo de la
Segunda Guerra Mundial (mayo de 1940) pone temporalmente
término a la discusién. No obstante, desde 1942 se retomaba el debate,
tanto entre los lideres holandeses refugiados en Inglaterra como entre
los prisioneros de campo, donde parte de los notables intelectuales

2. Holanda en efecto no se ha ocupado del fendmeno de la pobreza como tema de
importancia interna, pero, al contrario, si ha concentrado sus esfuerzos con el
combate de la pobreza en el Tercer Mundo. Esta actitud y conducta de los dirigentes
gubernamentales en Holanda tenia su explicacion en parte porque este pais habia
logrado erradicar practicamente por completo la pobreza en las tres décadas
posteriores a la Segunda Guerra Mundial (1950/1980, aproximadamente). Para lo
cual logré desarrollar politicas de bienestar y una gestién y gerencia piiblicas de
una gran eficacia econdmica y social.

3. Keynes, .M. (1936): A general theory of employment, interest and money.
London: Macmillan.
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fue concentrada como rehenes de la Alemania nazi. La influencia
inglesa en el desarrollo del pensamiento holandés est4 basada en las
publicaciones de Beveridge "Social Insurance and allied services
(1942) y "Full employment in a free society” (1944),* mientras que
los politicos y lideres de opinién en los campos de concentracién se
ocupaban con la formacién de un "orden democritico nuevo después
de la guerra”. En el trabajo de Beveridge, también base del Estado
de Bienestar inglés, se encuentra el esbozo de un posible sistema de
seguridad social basado en cinco objetivos: Seguridad de ingreso para
las personas que no tienen empleo o0 que no son capaces de mantenerse
en el mercado laboral, cuidado médico piblico, educacion suficiente,
vivienda decente y suficiente y, sobre todo, pleno empleo.’

Combinando la vision de Beveridge, basada en la idea de seguros
populares generales, y las ideas alemanas originadas con Bismarck
en el siglo pasado el sistema holandés obtuvo su forma estructural en
dos informes de la Comisi6n Estatal-van Rhijn® en 1945 y 1948. Los
Informes de esta Comision condujeron a una extensién enorme del
complejo de seguridad social después de la guerra.”

ASCENSO Y CRISIS DEL ESTADO DE BIENESTAR

El Estado de Bienestar holandés se consolida después de la
Segunda Guerra Mundial y puede considerarse como un compromiso
entre varios grupos e ideologias diferentes. Es una combinacion del
interés del confesionalismo religioso, del principio socialista

4. Beveridge, W. (1942): Social Insurance and allied services. London: HMsoO.
Beveridge, W. (1944): Full employment in a free society. London: HMSO.

5. Schuyt, C. J. (1991): Op zoek naar het hart van de verzorgingsstaat. (Buscando
el corazén del Estado de Bienestar). Leiden: Stenfert Kroese.

6. van Rhijn es el nombre del presidente de la Comisién, que fue instituida por el
gobierno en exilio para disefiar el Estado de Bienestar moderno holandés.

7. La historia del desarrollo del Estado de Bienestar moderno se presenta
excelentemente en un estudio profundo de Roebroek, M. J. y M. Hertogh (1998):
"De beschavende invloed des tijds". Twee eeuwen sociale politiek,
verzorgingsstaat en sociale zekerheid in Nederland. ("La influencia civilizadora
del tiempo". Dos siglos de politica social, estado de cuidado social, y seguridad
social en los Pafses Bajos). Den Haag: VUGA.
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solidario, y de la ideologia liberal, pues el mecanismo del mercado
se mantiene en el Estado de Bienestar en alto grado. El sociélogo
holandés Zijderveld observa en este compromiso la triada conceptual
de la revolucién francesa: libertad, igualdad y fraternidad.®

La politica del gobierno se dirigié en los primeros afios de la
reconstruccién sobre todo a la economia. El crecimiento de las
actividades econémicas y la productividad se facilitaba por una
politica fuertemente restringida de salarios. El gobierno salia bien al
mantener los salarios bajos, el consumo limitado y al mismo tiempo
"el clima del trabajo” tranquilo: fue un tiempo de gran frugalidad a
base de un consenso nacional casi mitico: "Nederland herrijst,
Holanda resurge". El gobierno comenzé a proveer mas cuidado a las
personas no participantes al proceso laboral: se instituyd una ley
provisional de la vejez, una ley provisional de sostén a hijos de
pequeiios empresarios, una ley renovada del desempleo, y finalmente
la gran Ley de la Vejez, la primera ley importante del nuevo Estado
de Bienestar en 1949.

Mientras la sociedad se enriquecia, el Gobierno desarrollaba el
Estado de Bienestar moderno, con el consenso casi completo de las
organizaciones de empleadores y los sindicatos. Después de la Ley
de Vejez en 1949, garantizando a cada residente legal de Holanda de
65 afios de edad y mas una pension estatal "decente”, se establecio
un sistema de seguros en caso de desempleo (coyuntural), para
garantizar un ingreso a los desempleados y para facilitar el
movimiento de trabajadores entre diferentes sectores de demanda
laboral. El desempleo de este periodo fue "un desempleo de friccion”,
menos del 5% de la fuerza laboral. En el mismo tiempo (1955-1960)
se instituian las leyes renovadas y extendidas de enfermedad, y de
incapacidad (accidentes industriales e invalidez permanente),
reemplazando las regulaciones antiguas de antes de la guerra. Los
seguros se pagaban de fondos que se organizaban por una regla
“tripartita” de empleadores, empleados y el Estado mismo. Los

8. Zijderveld, A. (1983): "Transformaties van de verzorgingsstaat”. En: ldenburg,
Ph. (1983): De nadagen van de| verzorgingsstaat: kansen en perspectieven voor
morgen. (El otoiio del Estado de Bienestar: oporunidades y perspectivas para

maiiana). Amsterdam: Meulenhof.
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fondos se llenaban por contribuciones de empleadores, empleados y
el Estado.

Los porcentajes de las contribuciones de cada contribuyente se
decidian anualmente por regulacién del gobierno después de
negociacién con los otros dos partidos. Aparte de un sistema moderno
de seguros relacionado con el empleo, se desarrollaban en otros
sectores de la sociedad sistemas de subsidio, que facilitaban el acceso
de los menos adinerados a las provisiones de educacién y de salud
publica: en 1960 la educacién en todos sus grados y el cuidado médico
se habian hecho casi completamente gratuitos para las personas con
ingresos al nivel minimo, en forma de subsidios directos (educacién)
o en forma de seguros populares (salud piblica, seguros de gastos
médicos). Las rentas de viviendas se mantenian tan bajas como fuera
posible, los porcentajes del aumento anual eran regulados por las
autoridades nacionales, aunque la falta de viviendas "decentes” y
baratas continuaba siendo un problema agudo hasta el fin de los afios
setenta. .
Para las personas que estaban en incapacidad de ganar sus propios
ingresos como asalariadas o entrar en el mercado laboral por causas
sociales (Ejemplo, Madres solas en familias monoparentales) se
establecié en 1964 La ley de Asistencia Social General, que reemplazé
la Ley de Pobres. La asistencia social hizo dependientes a los pobres
clasicos de antes, independizandolos de la caridad organizada o de
sostén primario familiar. Cada familia sin ingresos "fuerade su culpa”
podia recurrir al gobierno para obtener un beneficio "decente” para
vivir como ciudadano "normal". El nivel del beneficio se desarrollaba
cada afio hasta que en 1974 alcanzé igualdad con el nivel del sueldo
minimo legal. En la prictica se constituye este nivel cada afio por
decision politica, "tomando en cuenta el desarrollo promedio salarial
en el mercado regular y las posibilidades del tesoro publico”. Los
gastos de la asistencia social se pagan de los impuestos generales. Lo
mismo aplica a otras leyes del mismo tipo de asistencia social: la Ley
de Viudas y Huérfanos (actualmente reemplazada por una nueva ley),
una Ley General de la Incapacidad para los Minusvalidos y otras
personas incapacitadas y sin recurso a las leyes especificas, para las
personas que han sido incapacitadas durante sus actividades de
empleo. Al lado de estas leyes generales, se desarrollaban gran
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nimero de leyes y regulaciones especiales, dirigidas a grupos que se
encontraban en sitwaciones especificas: refugiados, emigrantes de las
colonias, ex-prisioneros de guerra, personas sin techo, personas en
instituciones de cuidado, -todas las leyes de este tipo son
subdivisiones de la asistencia social y generalmente obedecen a los
mismos criterios.

Una ley nueva de importancia fue instituida en 1969,
reemplazando leyes en la misma drea: la Ley de Incapacidad de
Trabajo para Empleados Incapacitados. Era una ley muy generosa,
que garantizaba a los dependientes un ingreso bastante alto para el
resto de su vida laboral. Esta ley se convirti6 en una de las causas de
los problemas estructurales de los afios ochenta en el Estado de
Bienestar holandés, como veremos posteriormente. Un desarrollo
importante en la primera mitad de los afios setenta era la introduccion
del subsidio a la renta para familias con ingresos bajos: esta ley
facilitaba a las capas bajas de la sociedad la adquisicién de viviendas
baratas de buena calidad. Mientras tanto se ha desarrollado un gran
esfuerzo en la produccién de "viviendas sociales”, que alcanzé su
cima al final de los afios setenta, fuertemente subsidiadas por el
Gobierno Central con los impuestos generales. Al mismo tiempo se
ejecutaban, especialmente en las grandes ciudades, proyectos de
renovacién de viviendas en los barrios populares bajo el control
directo de los gobiernos municipales.’

Los afios setenta significaron en los Paises Bajos el periodo de
la "desnivelacion”, el fin de las diferencias existentes entre las capas
sociales por una "distribucién equitativa de ingresos, conocimientos
y poderes”; es decir, una mayor igualdad. Era el tiempo de la
"democratizacion de la sociedad”, de la bella época del Estado del
Bienestar, liderada por un gobierno controlado por los
socialdemocratas, basada en la prosperidad producida en los afios
sesenta y setenta y pagada por la productividad laboral creciente, con
una fe "sacrosanta” en "el progreso de la civilizacion": "el nivel de
civilizacion de un pais esta en relacién con el tratamiento de sus
ciudadanos pobres”.'” Pero al mismo tiempo en los afios setenta

9. "La renovacién urbana” se discute en un parrafo siguiente.

10. Un dicho famoso de la Ministra de Asuntos Sociales, y mas tarde de Asuntos
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ocurrieron fenémenos que comenzaron a minar la capacidad de la
sociedad y del Estado y que se constituyeron en el antecedente
inmediato de la posterior crisis de los afios ochenta en Holanda y
Rotterdam.

El Estado de Bienestar holandés alcanzo a su tope provisional en
1978, cuando el nivel de beneficios de la asistencia social se ancld
legalmente al desarrollo del sueldo minimo, y el Estado garantiz6 que
los beneficiarios irian a aprovechar el crecimiento de la prosperidad
tanto como los asalariados en el mercado regular. Esta ley ha sido
ejecutada solamente una vez, en 1979. Después ha sido puesta fuera
de funcionamiento cada afio por leyes provisionales. Es por tanto el
afio 1979 el momento critico, en que €l proceso de desarrollo del
Estado de Bienestar se acabé y la reduccion comenzo como "reajuste
del sistema a las circunstancias econdmicas vigentes”.

A pesar de los problemas mencionados es muy importante
establecer que el Estado de Bienestar, y particularmente las leyes de
asistencia social, acabaron con la pobreza visible en Holanda, y, si
habia todavia pobreza en forma cubierta ("pobreza silenciosa”), no
era critica de ninguna manera. No se acabd la desigualdad econdmica,
social y cultural, aunque las lineas de division se hicieron menos
agudas que en los afios cincuenta o antes de la guerra. El Estado de
Bienestar transformé el pais en una sociedad de bienestar; "una forma
de sociedad, caracterizada por un sistema democraitico de cuidado
estatal, que se pone como garantizador -manteniendo un sistema de
produccion capitalista- del bienestar colectivo de sus ciudadanos”."
No solamente sacé la pobreza del espacio publico, y nivel6 hasta
cierto punto las mas agudas desigualdades sociales, sino fue también
el instrumento de emancipacién de grupos tradicionalmente "débiles”
en la sociedad holandesa, especialmente de los jévenes y las mujeres,
en la medida que les ofrecia a ellas acceso a una vida libre de la
dependencia, més o menos forzada, de los lazos sociales primarios,

Interiores en los afios ochenta. Se oye en este dicho el imperativo moral, muy
caracteristico de la cultura holandesa de antes.

11. Thoenes. W. (1964): De elite in de verzorgingsstaat (Los notables en el Estado
de Bienestar). Amsterdam. Van der Veen, R. (1987): op. cit.; p. 3.
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en casos en que se presentaba la necesidad de quebrar estos lazos
(matrimonios insostenibles, abuso intrafamiliar, etc.).

La segunda crisis petrolera en 1979 y la recesién mundial que
siguio este acontecimiento afect a las economias abiertas con extrema
fuerza. La economia holandesa, caracterizada por su apertura casi
absoluta y su dependencia profunda del comercio con el extranjero,
fue golpeada fuertemente. En un espacio de menos de dos afios
algunos actores econémicos desaparecieron casi completamente (las
industrias de construccion naval y automéviles, de textiles: el sector
manufacturero), causando también consecuencias graves para las
empresas suministradoras. La industria petrolera y las empresas
ligadas como las empresas quimicas se vieron confrontadas con una
reduccién enorme de sus actividades y pérdidas serias, mientras que
el transporte y el transbordo de materias primas y productos finales
rdpidamente bajaron. La consecuencia social fue primeramente una
subida de la tasa de paro de 5% en 1978 hasta 15% en 1984 en el
ambito nacional. El desempleo alcanzaba sobre todo a los obreros
industriales ("blue collar"), bien entrenados para el trabajo que
hacian, pero con muy poca escolarizacién formal, sin diplomas,
muchas veces de origen €tnico, y un alto porcentaje de mujeres: la
fuerza laboral de la industria manufacturera holandesa (o mis bien
europea) de mediados del siglo veinte. Desde el comienzo de los
ochenta aidn sus hijos, a veces igualmente con mala escolaridad, no
podian encontrarse con su primer puesto laboral: estaban juntos las
victimas de la crisis industrial y mas tarde de la recuperacién
econémica misma. "

La subida del paro generaba una demanda extremamente
voluminosa por los seguros y beneficios del Estado de Bienestar
existente: no solo en forma directa en términos de beneficios del
desempleo y asistencia social, sino también en forma indirecta: la
baja de los ingresos (a través de la transicion de sueldos a beneficios)
causaba una demanda creciente en el area de subsidios (para el uso
de provisiones de salud piblica, subsidios a la renta, etc.). Es por
eso que se fijo entre los notables politicos y econémicos la idea

12. Oude Engberink, G. {1993): European Social Policy and the City.
Lisboa/Brussels: Ed. Eurocities.
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angustiosa de que el sistema de seguridad social no podria mantenerse
en la forma existente y correria el riesgo de estallar bajo su propio
peso financiero, si no se reducian "los gastos colectivos”
fundamentalmente. Aparte de esta linea de pensamiento, se
desarrollaba otra idea sobre la necesidad de reducir los gastos del
sistema de bienestar.

Para recuperarse de la crisis econémica y enfrentar la situacién
dramitica, las autoridades tomaron, en el comienzo de los afios
ochenta la decisién de reorganizar profundamente la base
infraestructural de 1a produccion, de modo que la economia holandesa
fuera capaz de competir plenamente y con éxito en los mercados
mundiales. Eso podria realizarse en los disefios ambiciosos a lo largo
de una década por la transformacion de la economia manufacturera
a una economia de servicios de alta calidad a base de "high tech”,
automatizacién e innovacién permanente. La transformacion se
produjo primeramente en la infraestructura territorial: las regiones y
centros de actividades econémicas, que se consideraban micleos de
la modernizacién, se han hecho mais abiertos al transporte
internacional (autopistas, aeropuertos, extensiones del puerto,
puentes y tineles, construidos en espacios, antes dreas verdes o de
viviendas). Empresas tradicionales de manufactura se reemplazaban
por empresas "informatizadas" de servicios y de comercio. El
gobierno nacional tanto como las municipalidades proporcionaban
facilidades baratas y subvenciones generosas desde fondos publicos,
a fin de inducir de este modo inversiones privadas en la "nueva
economia”. Los fondos publicos para la transformacién se
encontraban en el sector social: los fondos del Estado de Bienestar.
Estos gastos tenian que reducirse; los fondos liberados se usaban para
la "re-vitalizacion econémica”. A lo largo de los afios ochenta, se
decidié reducir el funcionamiento del Estado de Bienestar de tres
maneras. En primer lugar, se limitaba el circulo legitimo de
beneficiarios por medio de criterios mds estrictos de acceso a los
beneficios existentes; en segundo lugar, se cortaron los esquemas de
seguros y asistencia existentes (algunas regulaciones desaparecieron
completamente), y en tercer lugar, mas eficaz desde el punto de vista
de los intereses econdmicos, se recorté el nivel financiero absoluto
de todos los beneficios con 5% en promedio (en 1984) y después se
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congel6 este nivel disminuido para un periodo indeterminado. Las
consecuencias se dejaron sentir casi inmediatamente: gran niimero de
familias dependientes de estos beneficios al nivel minimo, tuvieron
problemas financieros muy pronto, pues fueron incapaces de pagar
la renta de vivienda o los gastos de la electricidad y gas. Eso fue
predecible: se cortaron al mismo tiempo los beneficios y los subsidios
a los gastos de la vivienda. M4s tarde se podia observar un proceso
de empobrecimiento en los demis sectores del consumo: comida,
ropas, participacién a la educacion, en el uso de provisiones médicas,
de las cuales se subieron las contribuciones propias.'* Desde el punto
de vista social se desarrollé un proceso de "aislamiento social” de los
afectados: quienes se vieron en la necesidad de aislarse de las redes
sociales primarias y hasta de sus barrios. En reaccién a las limitaciones
financieras y sociales, los desempleados y dependientes de beneficios
comenzaron, mediante sus recursos propios y repertorio cultural, a
desarrollar, poco a poco, actitudes, normas y comportamientos, que
algunos autores caracterizaban como aspectos de una cultura
heterogénea de la pobreza."

El proceso de marginalizacién y exclusién social de los afios
ochenta se exacerb6 fuertemente, cuando el reajuste econémico, en
los términos definidos por la nueva politica estatal, tuvo gran éxito
entre 1986 y 1990. En este periodo se generd un nimero grande de
puestos nuevos, pero a base de una nueva fuerza de trabajo. El nuevo
empleo era en efecto de un tipo "nuevo”; es decir, de alta calidad,
requeria conocimientos y habilidades complicadas, demandaba
capacidades que eran imposibles de alcanzar por los desempleados de

13. Oude Engberink, G. (1983/1984): Minima zonder Marge: de balans vande sociale
minima in tien gemeenten.(Indigentes sin margen. Balance de los dependientes en
diez municipalidades). Ronerdam/Utrecht: pivosa. Oude Engberink, G. (1987):
Minima zonder marge. De balans drie jaar later. (Indigentes sin margen. El balance
tres afios mds tarde). Rotterdam/Utrecht: pivosa. Oude Engberink, G. y B. Post:
Grenzen van de armoede. (Limites de la pobreza). Rotterdam/Utrecht: DIvVOsA.

14. Engbersen, G. and R. van der Veen (1987): Moderne Armoede. (Pobreza
moderna). Leiden: Stenfert Kroese. Vease también: Engbersen, G. (1990):
Publieke bijstandsgeheimen. (Secretos a voces de la asistencia social). Leiden:
Stenfert Kroese. van de Kroft, H., G. Engbersen y C. Schuijt (1979): Een tijd
zonder werk. (Un tiempo sin trabajo). Leiden: Stenfert Kroese. Engbersen, G.
(1994): Culturen van werkloosheid. (Culturas del desempleo). Leiden: Stenfert
Kroese.
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larga duracién, obreros tradicionales, "de poder muscular”, que no
tienen la escolarizacién suficiente y las experiencias adecuadas: Ellos
no serdn nunca capaces de satisfacer los criterios altos de la economia
nueva. Ademds, hay suficientes jovenes, bien calificados y mads
baratos, preparados para llenar los puestos abiertos. En términos
puramente econémicos, los desempleados de la crisis econémica y de
la recuperacién econémica en el nuevo modelo de economia, son
superfluos: no tienen nada que ofrecer al mercado moderno regular.
En la legitimacion politica del reajuste econdémico se prometi6 a los
afectados, que temporalmente tendrian que sufrir una reduccién de
sus beneficios para salvar el Estado de Bienestar, por lo menos para
sus hijos, las generaciones futuras. En cambio, serian los primeros
que aprovecharian si la economia hubiese mostrado recuperacién.
Los afectados obtendrian los nuevos puestos, por lo menos la
reparacion de sus beneficios. Pero esa seria una promesa imposible
de cumplir. La Ley de Incapacidad de Trabajo para Empleados
Incapacitados, que habia sido promulgada en 1979, fue utilizada,
sobre todo en la primera mitad de los afios ochenta, como pretexto
para excluir del mercado laboral a una gran cantidad de trabajadores
(alrededor de un millén), aduciendo que no se ajustaban a los nuevos
criterios de productividad laboral: Empleados que no podian utilizarse
més en la produccién a causa de su productividad baja o que
constituian una carga financiera para las empresas, porque ellas tenian
que reducir sus actividades, se echaban de la empresa recurriendo a
este tipo de beneficio. El resultado fue que en los afios ochenta los
Paises Bajos tenia la méis alta tasa de productividad laboral por
trabajador en Europa y el nimero més voluminoso de "incapacitados”
(cerca de 1 mill6n). Casi todas las personas que no podian seguir el
paso de la economia moderna o que no satisfacian los criterios de
calidad exigida fueron despedidos de las empresas

GANADORES Y PERDEDORES EN LA
REESTRUCTURACION DE LA ECONOMIA

- La revitalizacion econémica tuvo gran éxito. Hacia 1986 las
actividades econémicas crecian de nuevo, especialmente en el sector
automatizado del transbordo portuario, en las industrias "high-tech”
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quimicas y petroleras, en el sector bancario nacional e internacional,
en la construccion de oficinas, en servicios industriales,
administrativos y comerciales ". Se comenzaron a construir viviendas
lujosas al margen de los barrios viejos para servir a la clase media
nueva de gerentes ("gerentificacion”™), mientras que la renovacion de
viviendas populares se desaceleraba. La "gerentificacion” tenia su
influencia cultural en el sentido de que se creaban provisiones nuevas
de educacién, de cultura y recreo, dirigidas a los nuevos
consumidores con sueldos altos y regulares. Se generaba nuevo
empleo en las categorias altas del mercado, que demandaba educacién
alta, conocimiento de informaitica, y una actitud profunda de
adaptacion a la empresa y su "cultura”. Mientras que los sueldos en
el mercado subian en poder adquisitivo en términos relativos y
absolutos, los beneficios financieros del desempleo, de pensiones y
de la asistencia social (los beneficios minimos) quedaban congelados,
creando de este modo un abismo que se ensanchaba cada afio mas,
hasta 1992, el afio de la tltima recesion en Holanda.
Contrariamente a lo que prometi6 el gobierno, la reduccion del
Estado de Bienestar continué con tres tipos de intervencion. 1)
Algunas leyes y regulaciones de subvencion cambiaron por lo que se
limitaba de nuevo el circulo de personas con derechos, y se reducia
el nivel del beneficio, o se cambiaba el régimen de contribuciones y
premios y de la aplicacién de la regulacién (ej. Las Leyes de Viudas
y Huérfanos y la Ley de Enfermedad). 2) Mas importante era la
tendencia creciente de privatizar partes del Estado de Bienestar
(especialmente los seguros de empleados) con el motivo de procurar
mds eficiencia y menos gastos. 3) Al mismo tiempo se desarrollaba
un nuevo objetivo politico que era el aumento de la participacién en
el mercado laboral de los desempleados y las mujeres dependientes
de la asistencia social, en la ultima categoria sobre todo mujeres con
hijos a su cargo o sin estos: cada trabajador mds es un beneficiario
menos. El eslogan "nacional" politico al fin de los afios ochenta y el
comienzo de los noventa fue "trabajo, trabajo, nada que no sea
trabajo..."”. Esta actitud se expresaba en una serie de regulaciones
para "redisciplinar” a los dependientes y en un combate acérrimo
contra el fraude en los seguros y la asistencia social. Se cre6 un
ambiente o un sentimiento piiblico en el que casi cada dependiente
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podria ser un estafador. Se ofrecian cursillos obligatorios a los
desempleados para facilitar su entrada al mercado regular. Porque el
mercado regular no generaba los puestos necesarios para absorber a
los desempleados, el Gobierno decidia desarrollar proyectos de
creacion de puestos en el sector colectivo, al nivel del sueldo minimo,
utilizando los beneficios de antes como fondo para este fin. Los
contratos de trabajo entre el gobierno y los desempleados eran
fuertemente restrictivos, débiles y muy similares a lo que se llama
"workfare”"—estilo estadounidense: trabajo mis o menos obligado a
cambio de un sueldo-beneficio al nivel minimo. En la primera mitad
de los afios noventa se establecié de este modo una dualizacién del
mercado de trabajo. Esta dualizacion en un sector regular privado y
colectivo y un sector colectivo "de segunda clase” tomaba formas
diferentes a través de varias regulaciones. El sector dual, "el
secundario”, emplea al momento actual aproximadamente 10% de los
desempleados. Consisten en mayoria de desempleados "mejores":
personas con un poco mas de probabilidad de emplearse que los otros
que quedaban fuera de los proyectos. Existe poca movilidad del sector
secundario al mercado regular, aunque era uno de los objetivos mas
importantes de las regulaciones. El 80% de los "activos en el sector
dual” parece ser cautivos de su posicién econémica actual: el mercado
regular no tiene necesidad de los desempleados/trabajadores del
sector colectivo subvencionado. Son superfluos para el mercado
moderno, lo cual afecta en mayor grado a los desempleados que no
son capaces de satisfacer las demandas relativamente bajas de los
proyectos. Para ellos es casi imposible encontrar un trabajo: son los
desempleados permanentes. Forman el asi llamado "nicleo duro” en
el paro: desempleados de larga duracién: hombres y mujeres con
capacidades desgastadas ("obsoletas”), jévenes sin ninglin diploma,
frecuentemente de origen étnico, mujeres sin experiencia profesional.
Los proyectos disefiados a reducir el desempleo han causado una
nueva division en las capas bajas de la sociedad: entre los
desempleados utilizables ("empleables”) y los desempleados
permanentes, los ltimos son victimas de una verdadera revolucién
econémica. Esta division es solamente una de las quiebras en la
textura social que se observa en la sociedad holandesa. Otra divisién,
que parcialmente recubre la mencionada, es el abismo creciente entre
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las personas en edad "activa” en general y "las no-activas”, un término
colectivo para todas las categorias que no generan sus ingresos
propios y son dependientes de seguros, la asistencia social y de las
pensiones estatales al nivel minimo. Aunque en los afios 1986- 1994
se hayan tomado iniciativas para mantener el poder adquisitivo del
beneficio minimo mas o menos intacto al nivel de 1985 o hacerlo
subir un poco, las regulaciones eran marginales; la consecuencia era
un abismo financiero creciente entre las capas activas, "dinimicas”
de la sociedad y las categorias crecientemente excluidas. Se podia
observar en este periodo un proceso de marginacién de grupos
especificos: de los desempleados de larga duracion ya mencionados,
de los ancianos con solo una pensién estatal, de familias
monoparentales, especialmente de "las mamas solteras caribefias”, de
los incapacitados de trabajo y los minusvalidos; estas categorias
frecuentemente estaban compuestas de personas de origen étnico y
‘de sexo femenino.

LA POBREZA RE-DESCUBIERTA

Los fenémenos aqui analizados y la lucha social de las iglesias,
llevaron a las autoridades del gobierno nacional a admitir la existencia
de la pobreza en Holanda y a redefinir politicas para atenuarla, en el
marco de politicas anteriores, que atentaban contra el Estado de
Bienestar. Aparentemente algo ha salido mal en el reajuste de los afios
anteriores. De hecho el Gobierno admitié, en 1995, que la
reorganizacion y la reduccién del Estado de Bienestar "ha afectado
demasiado a algunos grupos de dependientes”; esta situacion deberia
repararse con intervenciones directas a los grupos en cuestién en
problemas particulares. Mientras que esta politica se desarrolla, las
reducciones en el Estado de Bienestar continian, excluyendo mads
familias de los beneficios y poniéndolas en circunstancias de
marginacién.'> Un desarrollo relativamente reciente consiste en la

15. Engbersen, G., E. Snel y L. Vrooman (1997): Jaarboek Armoede: de kwetsbaren.
Anuério Pobreza: Los vulnerables. Amsterdam: Kluwer.
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introduccién de una politica de combate contra la pobreza. Es una
iniciativa del Gobierno Central curiosa, porque la Ley de Asistencia
Social ya en 1964 se constituia como el instrumento formal y
estructural en el Estado de Bienestar holandés para combatir el
fenémeno. Por otra parte, la actitud politica se modificé en 1995,
cuando més o menos inesperadamente el Ministro de Asuntos Sociales
y Empleo hizo publicar un documento del gobierno nacional con el
. titulo "De andere kant van Nederland” ("La otra cara de Holanda").'®
El titulo es reminiscencia del libro famoso del autor estadounidense
Michael Harrington ("The other América""”). Primeramente ese
documento es una respuesta consciente a la lucha de mas de diez afios
de las iglesias cristianas para el reconocimiento politico y social de
la pobreza nacional. Esta lucha por la defensa de la poblacién,
dependiente de seguros sociales, se desarrollé bajo la bandera del
movimiento "De arme kant van Nederland” ("La parte pobre de
Holanda"), y fue liderada por el Consejo de Iglesias (protestantes).
Casi al mismo tiempo en que la pobreza interna se hizo admitir
politicamente en Holanda, el Ministro de Cooperacion Internacional
llamé la atencién sobre la "mundializacién” del fenémeno. Declaré
que el volumen y la intensidad de la pobreza en el tercer mundo eran
mas profundos, y que la estructura y los procesos y mecanismos a
través de los cuales la pobreza se produce son mis y mas similares
en todas partes del mundo, "al nivel global"."

En el perfodo posterior a la Segunda Guerra Mundial, los
ingresos personales aumentaron gracias al crecimiento econémico,
en tanto la desigualdad de los ingresos entre las diversas categorias
de la poblaciéon disminuia a causa del desarrolio del Estado de
Bienestar. En cambio, ven la primera mitad de los afios ochenta los
cambios en los ingresos disponibles reales fueron negativos para todas
las categorias de la poblacién. En los cinco afios siguientes, la

16. Departamento de Asuntos Sociales y Empleo (1995): De andere kant van
Nederland (La otra cara de Holanda). Den Haag: Ministerie van Sociale Zaken
en Werkgelegenheid.

17. Harrington, M. (1962): The other América. New York: Macmillan.
18. Pronk, J. (1994): De kritische grens (La linea critica). Amsterdam: Prometheus;
p.- 94 - 122.
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economia estaba recuperandose y los participantes en las actividades
nuevas aprovechaban del crecimiento (12%). A pesar de eso, el
estrato mds bajo, 10% y 25% de la distribucion de ingresos
aprovechaba mucho menos (3% y 6%). En términos de poder
adquisitivo se observa claramente como los beneficios estatales al
nivel minimo perdieron buena parte de su fuerza, mientras que los
sueldos de los empleados en el sector formal de la economia se
recuperaron ¢ incluso subieron unos puntos. Si consideramos el afio
1979 como base, la pérdida de poder adquisitivo de las personas en
el nivel minimo llegé en 1993 a algo mas de 10% y en 1995 alrededor
16%. De 1980 a 1985 el nivel minimo pierde casi 14% de su poder,
generado por las medidas duras de reduccion del Estado de Bienestar
bajo el primer gobierno del reajuste. En este periodo se observa al
mismo tiempo un crecimiento espectacular del desempleo en virtud
de la recesién y las politicas de recuperacion econdmica, y una
reduccion de los beneficios minimos. De acuerdo con el cuadro 1 que
se presenta a continuacidén, sobre la base de cifras oficiales, uno de
los indicadores mis relevantes, que reflejan la magnitud de la crisis
en el mercado laboral, es el crecimiento que experimentd la poblacién
de familias con de jefes de hogar en condicion de "econémicamente
no activos”, entre el periodo anterior a la crisis (1977) y el afio de
1985 en que se vivio el efecto mayor de la misma. Ese crecimiento
fue de 621 mil familias (afectando a 1,5 millones de personas, el 10%
de la poblacion total) siendo el mayor en los tltimos afios. Con
posterioridad a 1985 la poblacion de no activos continué creciendo,
sumando en 1995 alrededor de un millén de familias (2,6 millones
de personas, alrededor del 20% de la poblacion total) desde el afio
1977. De esta poblacién el 50% correspondié en ese afio a las familias
con asistencia social, dependientes de seguros de desempleo. Esto
significa un cambio cualitativo radical, ya que en 1977 esta poblacion
de inactivos solamente habia representado el 10% de la poblacion
total de inactivos. En el cuadro 1 se observa que entre ¢l periodo
previo a la crisis del mercado laboral y el afio 1985 se sumaron 285
mil familias en situacién de desempleo (alrededor del 200% de
incremento desde 1977). Es evidente que las tendencias de la crisis
se vieron favorecidas por el estancamiento relativo en el crecimiento
de la poblacién total que ya se habia venido consolidando en las
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décadas posteriores a la Segunda Guerra Mundial. El efecto
producido se observé en los afios 1985 y 1986, se presentd un niimero
creciente de familias a los departamentos municipales de asistencia
social con problemas serios de endeudamiento, especialmente en el
sector de los gastos fijos y gastos en vivienda. Los desalojos de
familias pobres estdn a la orden del dia. Es el momento en que los
problemas de la pobreza (en la terminologia del dia: "problemas
financieros de los que viven al nivel minimo") se hacen observar y
sentir, no solamente por los afectados, sino también por las
autoridades locales, quienes pierden las ganancias de sus compafiias
de energia y las corporaciones de viviendas. Después de una
recuperacion leve de aproximadamente 4 % en el periodo 1986-1990,
cuando la economia crece de nuevo, la recesiéon de 1992 profundiza
el desarrollo negativo del poder adquisitivo hasta que en 1995 el
Gobierno Central admite, que "quizas algunas politicas de reduccién

se han pasado de la meta"."”

Cuadro 1

NUMERO DE FAMILIAS POR CONDICION DE ACTIVIDAD O
INACTIVIDAD ECONGMICA Y TIPO DE INACTIVIDAD
DEL JEFE DEL HOGAR -1977 A 1995-

(Cifras en millones de familias)

Aiio Total Activos No Familias con asist. Incap. Pensio-
(Millo- activos  social/seguro para nados
nes) de desempleo trabajar

1977 4.53 3.021 1.508 154 231 1.082

1985 5.229 3.083 2.129 434 .309 1.338

1990 5.712 3.430 2.272 .405 313 1.511

1992 5.886 3.518 2.351 .439 317 1.559

1993 5.964 3.531 2.413 .465 314 1.578

1994 6.034 3.527 2.485 .506 314 1.610

1995 6.112 3.625 2.467 514 297 1.618

Fuente: cBs (1996): [nkomensstatistiek 1977-1995 (Estadistica de ingresos 1977-
1995).

19. Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid (Departemento de Asuntos
Sociales e Empleo) (1985): "De andere kant van Nederland"; (La otra cara de
Holanda). Den Haag: Ministerie van Sociale Zaken; p. 4.
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En el cuadro 2 se presentan indicadores sobre el porcentaje de
las "familias con un ingreso bajo" en Holanda en el periodo 1977-
1995, incluyendo las categorias de familias en las que el jefe de hogar
se encontraba en condicién econémica no activa. Segin estos datos
podemos concluir que las familias mayormente afectadas con un
ingreso bajo son las de jefes de hogar desempleados que dependen
del seguro de desempleo. Es relevante ver que, entre el periodo
anterior a la crisis y la crisis de la primera mitad de los afios ochenta
el porcentaje de estas familias se incrementé en 24 puntos (del 44,7 %
al 68,2%) y que a lo largo de una década (1985/1995) ese porcentaje
se mantuvo estable, lo que significa que no pudieron mejorar su
ingreso econémico. Enla poblacién de incapacitados para trabajar
crecié en 15 puntos el porcentaje de familias con ingreso bajo entre
el periodo anterior a la crisis y el afio 1985, mientras que entre los
pensionados ese crecimiento fue de 10 puntos. Ambas poblaciones
tienen porcentajes de ingreso bajo menor que los desempleados, pero
de superior a la poblacién en condicion activa, dos a tres veces.

Cuadro 2

PORCENTAJE DE FAMILIAS CON INGRESO BAJO POR ANO
Y CATEGORIA SOCIOECONOMICA DE LA CABEZA DEL HOGAR
-1977 A 1995-

Afio Activos Inactivos Familias con asist. Incapa-  Pensio-
social/seguro de de-  citados  nados
semp. para trabajar

1977 7.9 20,8 44,7 12,1 18,4
1985 11,3 36,7 68,2 287 28,0
1990 5.5 29,2 . 71,4 24,2 18,6
1992 5.7 28,8 68,3 232 18.4
1993 59 289 67,3 23,5 18,3
1994 5.8 30,5 66,8 25,6 19,6
1995 6,0 31,2 68,9 27.8 19,6

Fuente: c¢8s (1996): Inkomensstatistick 1977-1995 (Estadistica de ingresos 1977-
1995).
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Obsérvese que en la poblacién activa el crecimiento en el
porcentaje de ingresos bajos, entre el periodo anterior a la crisis y el
afio 1985, solamente fue de 3,4% y de que a partir de 1990 recuperd
el nivel de 1977, o incluso fue mis bajo, lo cual permitié que esta
poblacion recuperara su poder adquisitivo e incluso lo mejorara.

El nimero de familias con un ingreso bajo depende en Holanda
de dos factores importantes. El primer factor es el nivel del minimo
politico normativo: el monto concreto de la asistencia social (ABW) y
de las pensiones estatales de vejez (AOW). Al ser una convencion
politica cada afio, se contarin mdis familias con un ingreso bajo,
conforme el "minimo existencial” se mueve hacia abajo. Mis
especificamente, la disminucién del poder adquisitivo de familias con
un beneficio minimo y con algunos ingresos suplementarios implica
que por lo menos una parte de estas familias van a encontrarse bajo
la linea de demarcaci6én. La distancia entre el minimo social neto y
la linea del ingreso bajo, intrinsecamente ligado al nivel de
prosperidad vigente, puede diferir cada afio. De este modo
coincidieron el poder adquisitivo del nivel minimo y la linea del
ingreso bajo. Entre 1980 y 1985 se observé una baja fuerte del poder
adquisitivo del minimo social, mientras que ello se quedé
relativamente estable entre 1985 y 1992 y de nuevo bajé en los afios
siguientes hasta 1996.

El segundo factor importante en el aumento del nimero de
familias por debajo de la linea del ingreso bajo es el crecimiento del
nimero de beneficiarios de seguros y provisiones al nivel minimo.
En la primera mitad de los afios ochenta, el nimero de familias
beneficiarias crecia rdpidamente como efecto de la recesién
econémica (y la inmigracién de familias que no podian encontrar un
trabajo). Se observé una baja leve en la segunda mitad de esta década;
el mimero sube de nuevo hacia 1992. Debe tenerse en cuenta que el
crecimiento del nimero de pensionados es determinado
demograficamente; el envejecimiento de la poblacién holandesa ha
sido bastante fuerte y todavia este desarrollo no se acaba. En términos
de los beneficios hay gran nimero de "personas de la tercera edad”,
que han envejecido en un periodo en el que el sistema de pensiones
privadas no estaba completamente desarrollado; por tanto estin
actualmente solo dependientes de una pension estatal al nivel minimo
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de existencia (especialmente mujeres solas o viudas sin una
experiencia laboral de larga duracion).”

De este modo, se puede decir que las familias en riesgo de
pobreza en Holanda son victimas de "un movimiento de tenazas": por
un lado, la recesién o las fuerzas auténomas del mercado, que las
echaban del medio laboral, y por el otro, las politicas de recuperacion
econémica, que reducen "los gastos sociales de los beneficios y
subsidios" para invertirlos en la economia nueva. El indicador mas
fuerte de problemas financieros al nivel minimo es el endeudamiento
casi permanente y creciente de las familias dependientes. Una gran
mayoria de los beneficiarios de la asistencia social se ve enfrentada
con deudas y un porcentaje significativo se encuentra mas o menos
cautivo de sus problemas financieros ("deudas problematicas”); es
decir, no es capaz de afrontarlos con sus propios medios.
Especialmente el periodo de los afios noventa es crecientemente
critico en la generacion de dificultades financieras para familias al
nivel minimo en cuanto a la organizacién de la vida diaria. Son
especialmente los gastos de vivienda —os gastos fijos y los gastos que
de ningin modo se pueden dejar de hacer— lo que mas se han
incrementado.

En el periodo 1977-1996, los gastos netos de la renta aumentaron
aproximadamente 20%, pero, por el contrario, el subsidio a la renta
se redujo; los gastos de la electricidad y la luz subieron especialmente
en la primera mitad de los afios ochenta a causa de la crisis petrolera;
ademds, gran nimero de impuestos, retribuciones y contribuciones
municipales relacionados con la vivienda subieron durante todo el
periodo porque los gobiernos municipales mismos sufrieron
reducciones en los presupuestos asignados por el Gobierno Central.

Al momento actual, el endeudamiento de las familias
dependientes de la asistencia social parece ser la caracteristica clave
de la pobreza en Holanda.

El concepto de exclusion social parece preferible al concepto de
pobreza, porque no solamente identifica la pobreza como situacion
de los excluidos, sino porque pone también a la pobreza como
marginacion en un cuadro de referencia mas amplio, en que dirige la

20. Sociaal-Cultureel Planbureau (1997): op. cit.: p. 24-27.
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atencion a las causas y mecanismos del fenémeno (y por tanto a las
actuaciones econdmicas y politicas que la producen), y a las
reacciones de los marginados. Es esencialmente un concepto relativo
en el sentido de que toma en cuenta que el tipo y grado de exclusion
pueden ser variables, siendo dependiente de las causas y mecanismos
que afectan las oportunidades de individuos y grupos, y de las
reacciones de los excluidos a lo que les pasa. Las reacciones a su vez
dependen de los recursos disponibles a los afectados: su "capital
econémico, social y cultural”. En este sentido, 1a marginalidad de los
pobres no solo es un fendmeno de déficit, sino también de "los
recursos de la pobreza”.?' La revisién de la conceptualizacién de la
condicién existencial de los pobres ha conducido recientemente a un
cambio parcial de las politicas "de inclusion™ en que se dirige la
atencién mas a "las calidades no-utilizadas” de los excluidos.

PERFIL SOCIODEMOGRAFICO DE ROTTERDAM

Rotterdam, ciudad localizada en el delta del rio Rin, y la Mosa,
en la linea acudtica que divide 1a Holanda del Norte y la parte Sur es
una metrdpoli de tamafio modesto en la escala europea. Rotterdam es
por excelencia una ciudad de inmigrantes, ciudad abierta y tolerante
que se constituyé en una ciudad “trabajadora” y nada mas,
esencialmente marcada y dominada por el puerto.” En el contexto de

21. delaRocha, 1. (1994): The Resources of Poverty. Oxford: Blackwell Publishers.

22. Desde el comienzo del siglo veinte, el nimero de extranjeros subia rapidamente
a causa de la navegaciony comercio internacional. Grupos de varias nacionalidades
se establecieron en la ciudad: tripulaciones de marineros ocupados en los barcos
holandeses, funcionarios de comercios internacionales y gerentes de alojamientos,
restaurantes y otros servicios relacionados con las actividades portuarias. De este
modo, se podian observar comunidades de chinos ("un Chinatown"), de
Caboverdianos ("portugueses™), de indios de India-Britinica, pero también de
ingleses, alemanes y franceses. De esta manera, se desarroll6 la ciudad y su
poblacién como una sociedad de inmigrantes, llegados casi todos para trabajar y
mejorar sus oportunidades. Culturalmente era una sociedad abierta, muy poco
tradicional, forzadamente tolerante, acostumbrada a adaptarse a la presencia de
"extranjeros”, sea de origen holandés, o sea de otra nacionalidad. Casi todos se
encontraban en Rotterdam con el mismo objetivo: trabajo en el puerto o en una
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la actividad econ6émica y la composicion de la poblacién por
"inmigracién trabajadora” la estructura social se caracterizaba
anteriormente por una base muy amplia de obreros, una clase media
pequefia y débil, y una clase alta casi no-existente.”

Rotterdam es una ciudad compleja y quizas tnica en el mundo:
Desarrollos demograficos nacionales se presentan primero en esta
ciudad, antes que en las demds ciudades holandesas. Diversas
tendencias de largo plazo contribuyeron a su composicion actual.
Entre ellas una de las principales, si no la principal, es la inmigracion
interna y, sobre todo, la inmigracién internacional, pero también han
sido muy importantes los cambios observados en el tamafio de la
familia, la estructura de parentesco y los cambios cualitativos en el
papel de la mujer en la vida urbana.

La inmigracion es un proceso de largo plazo, que marca
fundamentalmente la sociedad urbana de Rotterdam y que tiene una
expresion concreta en las caracteristicas de la pobreza y 1a exclusion
social que se observan a finales del siglo veinte. La inmigracién ha
sido permanente y por grandes ciclos, y esti en la base de la
composicién sociodemogréfica de la ciudad.’ Al comienzo de los
afios setenta, los inmigrantes de trabajo empezaban a establecerse
permanentemente en la ciudad y a reunir sus familias. Salian de sus
"pensiones de trabajadores-huéspedes” (hostales deplorables) y
entraban en competicién directa con los autéctonos en el mercado
regular de viviendas, que en este tiempo todavia se caracterizaba por
una gran escasez. Fue al mismo tiempo el comienzo de la renovacion

de las dreas relacionadas.

23. La vida fue gobernada por la "flauta de la compaiifa”, dando la hora de turnos de
equipos en el puerto. Los gerentes de las empresas vivian fuera de la ciudad en
pueblos ricos cercanos ("pueblos de villas"). Los pocos residentes ricos, que se
quedaban en la ciudad, se concentraban en barrios "verdes" al margen o en un
barrio céntrico en las cercanias del puerto (Kralingen o al Westzeedijk).

24. Ya estin mencionados el tipo de inmigracién de antes de la guerra y las
caracteristicas de los inmigrantes de este periodo. En la segunda mitad empezd el
proceso de "importacion” de trabajadores-huéspedes. primeramente de los paises
del norte del Mediterrdneo (1957-1960), después de Yugoslavia y Grecia, y, méis
importante, de Turquia y Marruecos. Un grupo que se establecia crecientemente
y, sobre todo, en Rotterdam estaban los caboverdianos, marineros de la navegacion
holandesa.
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urbana de los barrios viejos. Este choque directo de intereses similares
entre familias holandeses y familias de extranjeros condujo al primer
disturbio racial e interétnico en Holanda ("los disturbios de
Afrikaanderwijk de 1972) entre holandeses y turcos. Ello motivé el
desarrollo de "las politicas de minorias étnicas-culturales”, cuyo
primer documento aparecia en Rotterdam en 1975, en el cual se
disefiaba una politica "temporaria” para satisfacer "las necesidades
especificas” de los inmigrantes presentes, que en el pensamiento
publico se quedarian en la ciudad temporalmente hasta su salida a los
paises de origen. No serian residentes permanentes: saldrian a casa
cuando el trabajo o su contrato se acabara. A pesar de esta
equivocacion, que més tarde se se haria evidente, el documento inicié
una politica de "integracién civil™: los inmigrantes deberfan tener los
mismos derechos que los autéctonos en cuanto al acceso a los
mercados de bienes y servicios y a los seguros y proteccién social en
caso de desempleo. Estos derechos se instituyeron nacionalmente en
la segunda mitad de la década. El derecho de voto activo y pasivo al
nivel municipal para todos los residentes extranjeros, con una estancia
de cinco afios o més, seguia en 1979. Las familias de los trabajadores-
huéspedes se establecieron en los barrios centrales empobrecidos,
afiadiéndose a los autéctonos, trabajadores tradicionales de ingreso
bajo.

Porque los recursos estaban en escasez, las tensiones interétnicas
continuaban ardiendo lentamente bajo la superficie. En 1973,
directamente después de la primera crisis petrolera, la inmigracién
de trabajadores-huéspedes nuevos se acabd completamente; no
obstante la "formacién familiar" continué.’® En 1975 una nueva fase
se desarrollaba en la inmigracién. Con la independencia de la

25. Roelofs, G. y W. Tuynman (1975): Minderheden-beleid Rotterdam 1975 (Politica
de minorias Rotterdam 1975). Rotterdam: Gobierno Municipal.

26. El término "formacion familiar” se refiere a matrimonios de personas étnicas,
residentes en Holanda con una persona que todavia vive en el pais de origen.
Después del casamiento, la pareja se establece en Holanda. Es actualmente una
de las pocas posibilidades de entrar legalmente en la Unién Europea desde paises
fuera de la Unién. Véase: Oude Engberink, G. (1998): Racism, xenophobia and
minority policies in the European city. (Racismo, xenofobia y politicas
minoritarias en la ciudad europea). Bruselas/Estrasburgo: iccups para el
Parlamento Europeo.
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ex-colonia holandesa de Suriname, cientos de miles de surinameses
salieron "temporalmente” hacia Holanda, la madre patria bien
conocida donde ya gran nimero de familiares vivian. Como
portadores de la nacionalidad holandesa podian entrar en el pais sin
problemas. Ademis, después de 1a fecha de la independencia en 1975
se podian establecer en Holanda libremente durante un periodo de
dos afos. Hacia 1977, las leyes ordinarias se aplican a los surinameses
de modo igual que a los demas inmigrantes de paises fuera de 1a Unién
Europea, aunque la prictica era menos estricta a causa de las
dificultades econdémicas y politicas en la nueva repiblica. Doscientas
mil personas, casi la mitad de la poblacién surinamesa llegaron a vivir
sobre todo en las cuatro ciudades grandes, incluida a Rotterdam. Se
encontraban rapidamente en los barrios viejos, en las zonas de
renovacioén, en un mercado laboral que era casi cerrado para gente
sin escolarizacidn y sin entrenamiento adecuado: la mayoria de estos
inmigrantes entraban en el desempleo inmediatamente, haciéndose
dependientes de la asistencia social. Las tensiones inter étnicas en los
barrios viejos se reforzaban, concentrindose en la escasez de
viviendas decentes (renovadas) y de empleos de bajo nivel. Como
resultado de las tendencias de la inmigracion, ya que la poblacion se
ha constituido basdndose en inmigraciones de varios tipos, la situacién
actual de Rotterdam presenta formalmente 41% de los residentes de
origen extranjero.” 30% de la poblacién urbana es de origen étnico;
es decir, ha nacido fuera de la Unién Europea ("paises terceros”) o
és hijo de padres de un pais fuera de la Unién.?® Estas tendencias, en
combinacion, dan como resultado una sociedad urbana no solamente
dindmica en términos demogrificos, también en su textura social y
sus repertorios culturales. La composicion actual de la poblacién en
términos de origen étnico-cultural se produce en el cuadro 3.

Un segundo fendmeno sociodemogrifico fundamental de la
ciudad es el cambio radical observado en los perfiles de las familias,

27. La estadistica demogrifica define como "persona de origen extranjero” cada
persona que ha nacido fuera det pais, o de la cual por lo menos uno de los padres
ha nacido en otro pais.

28. Oude Engberink, G. (1997): Racism, xenophobia, and minority policies in the
European City (Racismo, xenofobia y politicas minoritarias en la ciudad europea).
Brussels: iccups for the Socialist Group in the European Parliament; p.p. 62 - 64.
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Cuadro 3

COMPOSICION DE LA POBLACION EN TERMINOS

DE ORIGEN ETNICO
Grupos Aitos
1988 1997

Absoluto % Absoluto %
MINOR{AS ETNICAS
Surinameses 34583 6,0 47736 8,0
Antillanos Hol. 6648 1,2 12114 2,0
Caboverdianos 8654 1,5 13708 2,3
Turcos 24635 4,3 36918 6,2
Marroquies 14612 2,5 26254 44
Mediterr, del Norte*) 12305 2.1 16621 2,8
Total
MIN. ETN. 101437 17,7 153351 25,9
OTROS
"Aléctonos” 103125 18,0 88408 14,9
Autéctonos 369738 64,4 348206 59,0
Poblacién total 574300 100,0 589965 100,0

Fuente: Centrum voor Onderzoek en Statistiek: op. cit. ; p. 34.
Véase también: cos (1997): Kerncijfers - 1997.
(Cifras seleccionadas - 1997). Rotterdam: cos; p. 10.

tanto en su tamafio como en su composicion por parentesco y sus
patrones culturales. El nimero promedio de nacimientos por familia
o, mds bien, por mujer en edad fértil, bajaba rapidamente hacia los
afios sesenta hasta el fin de los afios ochenta. La primera mitad de la
presente década deja observar una subida, mientras que la edad de
primera pareja todavia se desarrolla en un movimiento en ascenso (la
edad promedio de primera pareja fue en 1997, 29,7). De gran
importancia es la disminucién del tamaio de las familias. No
solamente se observa durante los pasados cuarenta afios una caida
absoluta en el nimero de hijos, la familia extendida de tres
generaciones ha desaparecido completamente. Ademis, el nimero de
familias monoparentales ha crecido explosivamente, causado por el
aumento de divorcios tanto como por la inmigracion de familias
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"matriarcales” del Caribe. El aumento de divorcios es también causa
del crecimiento de familias de una persona, mientras que un nimero
creciente de personas no se casan y viven solas, por lo menos
temporalmente. Al mismo tiempo, la frecuencia de estos periodos en
soledad esta creciendo. Estar sola no significa que una persona no
tenga relaciones; la forma de vivir juntos, bajo el mismo techo, se ha
cambiado en una variedad grande de relaciones "laterales” (vivir
juntamente solo; "living apart together™).

El envejecimiento absoluto y relativo de la poblacién es
impresionante, como resultado del descenso de nacimientos y la
prolongacién de la expectativa de vida (de la mujer actualmente 87 y
de hombre 78 afios de edad). El desarrollo demogrifico estd
matizindose en los Gltimos afios en que el proceso de envejecimiento
encuentra un contrapeso en el aumento de nacimientos, especialmente
en los grupos de minorias étnicas, recientemente llegadas ("el
reverdecer de la ciudad es de color oscuro”). Se espera que en unos
pocos aiios el porcentaje de personas de "la tercera edad” se estabilice
en 20% de la poblacién, mientras que el porcentaje de personas de
mads que 80 afios de edad estd subiendo rdpidamente: del asi 1lamado
"doble envejecimiento”. Este iltimo grupo consiste en gran mayoria
de mujeres solas, viudas.

La distribucién de la poblacion por edades deja observar una
presencia fuerte de personas de 65 afios de edad y mas (16,1), y
especialmente de los mds viejos, de 80 afios de edad y mas, (4,5%).
Esta caracteristica es inversa a la observada en paises del llamado
mundo en desarrollo, en los cuales la poblacién infantil y juvenil
(menos de 18 afios) alcanza cerca del 50% de la poblacién total (en
Rotterdam llega a solamente un 22 %). Esto constituye para Rotterdam
la espina dorsal en términos demogréficos, pues la poblacién actual
consiste de personas de veinte a cincuenta afios de edad (47 %); los
jovenes no podrin reemplazar numéricamente la generacién
directamente anterior. Eso no solo lleva problemas econémicos y
sociales consigo (una escasez futura en el mercado laboral), sino
también un problema para la pension estatal de vejez "de los padres”,
que deberan pagarse por contribuciones de la generacién que les ira
a reemplazar. En 1996 existen en la ciudad 140.143 familias de una
persona que vive sola (50,6%), 53052 parejas” sin hijos (19,1%),
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53016 parejas con hijos (19,1%), 31005 familias monoparentales
(11,2%), y, ademas 140.143 personas de més que 17 aiios de edad,
"adultos",® considerados solos, que viven "en familia".* En la dltima
categoria se encuentran muchas familias/personas de origen étnico.
En total se cuentan 277.216 familias, que resulta en un tamaifio
promedio de 2,14 personas por familia.”® El factor comparable para
Holanda en total, fue en 1995, 2,35. Si se toman las familias con hijos
juntas, se cuentan 84.021 familias; en porcentajes: 49% con uno hijo,
35% con dos hijos, 11% con tres hijos, 3% con cuatro hijos y 2%
con cinco hijos o mas. Es interesante notar que casi la mitad de las
familias con hijos es de origen étnico (matrimonios de origen turco
o marroqui, familias monoparentales de origen caribefio).”

El desempleo causado por la recesiéon de 1979 y por la
recuperacion econémica ("la revitalizaciéon") tuvo un impacto fuerte
en Rotterdam. El paro, siendo en 1978 menos que 5%, subia en cinco
afios a 25% de la fuerza laboral, en especial para los trabajadores
extranjeros, pues las minorias étnicas han sido afectadas en extremo
grado. El porcentaje de desempleados en este segmento de poblacién
subia hasta un nivel entre 30 y 40. El aiio tope del desempleo fue
1985 con un paro de mds que 60.000 personas entre la edad de 16y
65 afios (25% de la fuerza laboral). La navegacion disminuia a un
nivel marginal: despido de marineros, la construccién de barcos
desaparecia completamente, y dejaba a sus "cuellos azules, muy
especializados”, sin ningin trabajo. Las industrias petroleras y
quimicas cortaban su fuerza laboral, especialmente mediante la

29. Una pareja puede ser un matrimonio, un concubinato, o la "convivencia” de dos
o0 mds adultos del mismo o diferente sexo (como hermanos, hermanas, etc.).

30. La edad formal de adultez legal en Holanda es 18 afios.

31. "Vivir en familia” significa ser miembro de una familia "sin vivienda
independiente”: la persona come con la familia, estd cuidado por la familia, pero
no es parte de la familia nuclear. La familia nuclear se define como los padres y
sus hijos.

32. "Familias incluyen parejas sin hijos, parejas con hijos, familias monoparentales y
personas solas que “tienen casa de si mismos". El término "pareja” incluye
matrimonios y cada otra forma de vivir junto (concubinatos, familias de hermano
y hermano, parejas del mismo sexo, etc.).

33. Centrum voor Onderzoek en Statistick (1996): op. cit.; p.31.
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reduccién de la mano de obra en los niveles mas bajos. Empresas
suministradoras desaparecieron, empresas pequefias que trabajaban
para las industrias grandes se vieron forzadas de cerrar sus puertas.
Rotterdam es la ciudad que en Holanda se encontraba en la situacion
mas dramdtica del pais. La situacidon econémica actual de los varios
grupos se constata mediante la tasa de empleo y paro por grupo. El
cuadro 4 asi lo presenta.

En el afio 1998 la ciudad tenia registradas 67.009 personas
“buscando empleo”: es el 28% de la fuerza laboral. Esta cifra se
refiere tanto a las personas actualmente sin trabajo como a
empleados, que tienen un puesto pero buscan otro. 47.400 personas
estdn "auténticamente” desempleadas (cerca del 20% de la fuerza
laboral), aunque solamente 15 % (cerca de 35.500 personas) satisfacen
los criterios formales de 1a estadistica estatal.* Existe gran duda sobre
la cuestidn, si la mayoria (cerca del 60%) de los desempleados
registrados encontrara un empleo en el futuro: la "distancia” entre los
que son capaces de ofrecer y las demandas del mercado regular son
simplemente demasiado grandes. Esta categoria de desempleados se
llama actualmente "el nicleo duro" del paro. (Cuadro 4).

Rotterdam es al mismo tiempo la ciudad mds rica y méas pobre
del pais. La ciudad de Rotterdam y su regién econémica de la Boca
o delta del Rin ("Rijnmond”) produce cerca del 25% del Producto
Bruto Nacional. A pesar de esto, €l nivel promedio de los ingresos
familiares es el mas bajo de las cuatro grandes ciudades, y mds bajo
que el promedio del pais, como es visible en el cuadro 5.

La primera categoria (menos que (f25.110 por afio de ingreso
disponible®) abarca a las familias de ingreso bajo y entre ellos las

34. La estadistica nacional reconoce a una persona como desempleado "auténtico”,
cuando se ha registrado a las oficinas de trabajo ("la bolsa estatal de trabajo). esta
disponible inmediatamente a aceptar un puesto y demanda un trabajo para més de
doce horas por semana. Gran nimero de personas sin trabajo no satisface uno o
mis de los criterios mencionados (madres solas con nifios de menos que cinco
afios, personas de mas que 57.5 afios de edad. personas en problemas mentales.
toxicomanos, etc.). Estas personas si reciben un beneficio de asistencia social.
estan registradas en las bolsas de trabajo con la obligacion de "prepararse para el
mercado de trabajo”. Pero no entran en la estadistica formal del paro. En términos
sacioldgicos ellas no se distinguen de los desempleados “formales”. si no por unos
aspectos de su existencia individual que estarian en condiciones dificiles en el
trabajo regular.

166



Cuadro 4

LA TASA DEL DESEMPLEO DE LA FUERZA LABORAL

POR GRUPO ETNICO

Grupo Empleado Desempleado Total
Autdctono 90,3 9,7 100
Turcos y marroquies 61,5 38,5 100
Surinameses, antillanos

y arubanos 72,7 27,3 100
Otros 72,7 27.3 100
Total 86,4 13,6 100

Fuente: Centrum voor Onderzoek en Statistiek (1996): op. cit.: p. 55.
N =237.000 (total fuerza laboral registrada entre 15y 65 aos de edad).

Cuadro 5

DISTRIBUCION ESTANDARIZADA DE INGRESOS DE FAMILIAS
EN ROTTERDAM Y HOLANDA, 1994
-en porcentajes-

Clase de ingresos Porcentaje de familias

Rotterdam Holanda Diferencia
<f(25.110 320 20,0 +12,0
f(25..110 - 36.665 23,7 20,0 +3,7
£(36.665 - 49.060 17,8 20,0 22,2
£(49.060 - 64.690 14,2 20,0 -6.8
£(64.690 - y mds 12,4 20.0 7.6

Fuente: Administracion Central de la Estadistica (1994): Regionaal
inkomensonderzoek 1994. (Investigacion de ingresos por regién). Den Haag:
CBS.

familias beneficiarias de seguros al nivel minimo estatal y de la
asistencia social. Actualmente, reciben los beneficiarios de la
asistencia social (f1900 por mes neto en caso de una familia de dos

35. El ingreso disponible es un concepto de impuestos. Es el ingreso después de
deducir los impuestos y (parte) de Jas contribuciones (“premios”) de seguros.
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adultos, familias monoparentales (f1700, y personas solas una
cantidad entre 50 y 70% de (1900, el monto individual dependiendo
de las circunstancias individuales. Con base en el cuadro, es claro
que la ciudad tiene una base grande de familias con ingresos bajos,
consecuencia de su historia de ciudad de trabajo manual, consecuencia
también de la inmigracion voluminosa de familias pobres, y
finalmente consecuencia de la historia de la recesion y la revitalizacion
econdémica de los dltimos veinte afios pasados. Esta situacion sobre
la pobreza y la exclusidn social en Rotterdam fue sometida al analisis
mediante una encuesta de hogares en tres tipos de asentamientos
humanos populares.

LOS ASENTAMIENTOS HUMANOS POPULARES
EN ROTTERDAM

En el anexo metodoldgico de este libro se describen los
asentamientos humanos estudiados en Rotterdam. Las unidades
territoriales que conforman el municipio expresan concretamente las
situaciones diferenciadas de la pobreza y la exclusion social y las
politicas nacionales y municipales sobre el bienestar. Los efectos
concretos de la globalizacién han segregado mas la vida urbana, la
han dividido mds, aunque la magnitud de la pobreza sea relativamente
pequeiia en el conjunto de la ciudad. Paralelamente a ello se genera
la ideologia de la estigmatizacion de los pobres, de lo cual se hace
eco la practica de la burocracia gubernamental y municipal. Las
minorias étnicas, que tradicionalmente se encontraban en las capas
bajas de la poblacién, son ahora mucho mas vulnerables a encontrarse
en pobreza y exclusién; pero ademds es imposible la mezcla
intercultural con los holandeses nativos. Hay por lo tanto una
identidad entre tipo de asentamiento humano y minorias étnicas; los
inmigrantes recientes de estas minorias son 1os que se encuentran en
la situacion mas critica, junto a la poblacién "flotante” de los
vagabundos que duermen bajo los puentes. La politica de combate a
la pobreza, sin embargo, no hace discriminacién por barrios, esta
politica es universal y comprende a todos los barrios; por igual, es
una politica generalizada; lo que si cambia, y esto es muy importante,
es la intensidad de la intervencién de la politica, que en el caso
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holandés es la "politica de asistencia social”, creada desde finales de
los afios setenta. La otra politica es la de renovacién urbana. Ambas
politicas operan, combinadas, en los asentamientos humanos
concretos.

En el territorio se expresa una contradiccién entre mads mercado
y cambio de "calidad del mercado” y menos Estado. El impacto
directo de "mas mercado” se observa en la tendencia a la privatizacion
de las corporaciones de vivienda, lo que tiene implicaciones directas
en el aumento de las rentas o los alquileres para los sectores pobres,
asi como en otros gastos basicos para la supervivencia familiar. En
cuanto a "calidad de mercado”, la consecuencia directa es la
"exclusién de mercado” (desempleo crénico) de grandes segmentos
de trabajadores ya "inservibles” para las nuevas actividades dindmicas
de la economia, en proceso de apertura y competitividad
internacional. Por lo tanto, hay una "segregacion del mercado” y una
"segregacion territorial”, complementada con una pérdida de la
calidad del Estado de Bienestar que se expresa concretamente en una
reduccién en términos reales de los beneficios sociales de la asistencia
social y en el estancamiento de las politicas de renovacién urbana.
La consecuencia politica de estos factores es el debilitamiento de la
ciudadania politica y de la ciudadania social de los pobres. Aparejado
aello, la crisis del modelo burocritico de organizacion, funcionalidad
y gestion de la administracién y gerencia del Estado, central y local.

La consecuencia social mds importante es una mayor
marginalidad social en la ciudad. El factor determinante de esta nueva
marginalidad es la exclusién del mercado regular de amplios
segmentos de la poblacién (lo que estd causado por la reestructuracion
de la economia y el mercado), lo que tiene implicaciones en la pérdida
o el debilitamiento de los excluidos con el conjunto de la sociedad y
el reforzamiento de las relaciones de dependencia con respecto a la
politica de la asistencia social. Los nuevos pobres son mas
dependientes de la burocracia del Estado y més desvinculados de los
otros sectores de la sociedad; han perdido la parte sustantiva de su
propio poder: el poder de ser alguien en la relacién social econémica;
el poder de ser proveedor o proveedora de los bienes en la familia;
el poder y la pérdida de libertad para decidir sobre sus propios gastos
personales y familiares y sobre su proyecto de vida en general. Todos
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estos factores acentiian la tendencia a una familia cada vez mas
desintegrada (aumento vertiginoso de las "familias" de una sola
personas) y cada vez més pequeiia, lo que trae aparejadas otras
conductas que desvalorizan alin mas al ser humano: decrece la
expectativa de formar una pareja estable, se fomenta el celibato
forzado o las relaciones de pareja ilegales —vivir lateralmente con otra
persona-el matrimonio en los sectores pobres es ya cosa de minorias
étnicas, aumentan las madres solteras, que son simbolo de la
asistencia social. El aumento vertiginoso de los divorcios en las
parejas de ingresos bajos es parte de esta consecuencia: el hombre
deja la casa y atras las deudas.

CARACTERISTICAS DE LOS HOGARES ENCUESTADOS
La familia

Familia en holandés se refiere a lazos de sangre o
consanguinidad. En los estudios europeos sobre la pobreza, la familia
se define analégicamente a una empresa pequefia (una entidad
socioecondémica) que tiene que mantenerse, esforzandose por
establecer un equilibrio entre los ingresos y los gastos. Lazos afectivos
no entran necesariamente en este concepto. Es un conjunto de
personas, una comunidad que vive bajo el mismo techo, come
juntamente o "de la misma cacerola”, actiia independientemente
hacia otras entidades ("tiecne como unidad sus propios lazos con los
de afuera, como por ejemplo, la compaiiia de gas, el propietario de
la casa, los vecinos, etc.). En la prictica, la gran mayoria de los
hogares holandeses esta constituido por los lazos familiares. Pero el
porcentaje sorprendente y todavia creciente de "hogares” de una
persona, indica que los lazos familiares estan en camino de perder su
importancia tradicional. Casi no hay familias extendidas en un sentido
vertical: los abuelos viven independientemente en su propia casa 0 en
casas de vejez (casas de cuidado).

El "huishouden" (personas quiencs comparten una vivienda) es
el grupo, con todos sus miembros y sus fuentes de ingresos y sus
gastos, que sirve como unidad de medicion en cuanto a sus actividades
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econdmicas y su situacion econémica. Es importante notar que la
mayoria de beneficios al nivel minimo se define como ingreso de
familia, lo cual estd contenido en la normativa de la asistencia social.
Una persona sola obtiene solamente parte de la normativa, igualmente
una familia monoparental (madre sola). El concepto de beneficios al
nivel minimo, siendo el minimo familiar, implica también que cuando
un miembro gana un sueldo individual arriba de la normativa, la
familia no tiene derecho al beneficio. Si un miembro gana
incidentalmente un monto pequeiio, este monto se deduce del monto
total del beneficio. Ademds, en el sistema legal en Holanda, "la cabeza
de familia” es finalmente responsable de cumplir con las obligaciones,
contraidas por la familia, aunque haya una tendencia en cuanto a que
la cabeza de la familia se divide entre hombre y mujer, si hay una
pareja.

Tipos o categorias de familia en este estudio:
caracteristicas

El principio estructural de este estudio es la configuracion de la
familia, identificada por la presencia de uno o dos adultos (0 mas),
la presencia de hijos, el niimero total de personas, la presencia de
otros familiares o de personas no-relacionadas que se basan en lazos
de sangre, y finalmente a la edad de la cabeza de la familia.

De menos importancia en la estructuracion de la familia son el
sexo, el estado civil y el origen étnico de la cabeza. El patrén de
ingresos y gastos depende fuertemente de la estructura, la
composicién de la familia. La estructura no solamente hace como
factor auténomo algunos tipos de familias vulnerables a la pobreza,
el sis- tema de beneficios del Estado de Bienestar holandés se junta
estrechamente con la composicién, limitando a veces a las familias
de aprovecharse de las oportunidades de mejoramiento, cuando
aparezcan.

Es importante de sefialar, adelantando el resto de este estudio,
que ciertos tipos de familias se encuentran mds frecuentemente en
pobreza que otros tipos: en un proceso de seleccién distinguimos:
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1. Una persona sola

Una pareja sin hijos

Una pareja con hijos

La familia monoparental (madres solas)

Familia con mas adultos sin hijos

A

Familia con mds adultos con hijos

Otras dimensiones como la presencia de familiares o personas no
parientes, origen étnico, sexo y edad del jefe o la jefa de hogar son
utilizadas cuando se presentan diferencias importantes a partir de estas
dimensiones. El cuadro 6 presenta las familias entrevistadas
exitosamente seglin su composicion.

Cuadro 6
COMPOSICION DEL HOGAR
Composicion Nuimero Porcentaje
Persona sola 94 37,9
FA. MONOPARENTAL (MADRES SOLAS) 40 16.1
Pareja sin hijos 21 8,5
Pareja con hijos 49 19.8
Adultos sin hijos 27 10,9
Adultos con hijos 17 6,9
Total 248 100,0
Hogares con hijos:‘6 91 37,0

Fuente: FLACSO. Encuesta de hogares en Rotterdam. 1998

El cuadro deja ver el predominio de familias de una persona en
la poblacion al nivel minimo: casi cuatro de cada diez. Familias
monoparentales —tradicionalmente el simbolo de la asistencia social
holandesa- forman juntamente con las parejas con hijos casi otro

36. Hijos de cualquier edad.
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40%. Sorprende en este estudio 1a frecuencia observada de familias
que consisten de mas que dos adultos (con o sin hijos).

La persona sola no vive necesariamente sola: vive formalmente
sola como objeto y categoria formal de la asistencia social. En la
practica diaria puede tener relaciones con gran mimero de otras
personas, aun a veces sexual o social, casi familiar. En este caso los
compaifieros no viven bajo el mismo techo, sino como se dice en
holandés, en forma "lateral". Las personas involucradas en estos lazos
a distancia pueden cambiar de compafiero o vivir sin socio por algin
tiempo. En la gran mayoria de los casos, este tipo de familia se apega
mas 0 menos sélidamente a una red social de amigos, conocimientos
o familiares, pero vive sola como "huishouden”.

Las familias mads extendidas (mas de dos adultos) son funcién de
la inmigracion, en que familias ya establecidas reciben y alojan
familiares, conocidos o amigos llegados mas tarde. En esta categoria
se encuentran también hijos mayores de 18 aiios de edad, que en
Holanda se consideran formalmente como adultos. Es mas o menos
costumbre, que los jovenes salen de la casa/hogar alrededor los 20
afios de edad para vivir independientemente.

Es importante hacer un andlisis con detenimiento de cada uno de
los tipos de hogar por la significacion que tiene dentro de la estructura
sociodemografica y con respecto a sus implicaciones en la politica
social. :

Personas solas. Representan el 38% del total de hogares. 57% son
hombres y 43% mujeres (es particularmente significativo el alto
porcentaje de mujeres solas, dos de cada cinco personas). En su
mayoria (79%) son personas mayores de 35 afios; el mayor porcentaje
se sitlia en el grupo de edad comprendido entre 36 y 50 afios (el 40%);
pero es significativo observar que casi el mismo porcentaje, el 39%,
son personas mayores a 50 afios. El 53% de las personas solas son
holandeses, de ellos el 44% son holandeses nacidos en Holanda y el
9% holandeses originarios de las excolonias. Es decir que en general,
las personas solas son mayoritariamente holandesas. Por su estado
civil, 44 % son solteros y 38 % divorciados. 11% de las personas solas
no hizo ningin grado de escuela, 37% solamente cursé la escuela
primaria (ambos grupos dan un 48%). 37% cursé algin nivel de la
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escuela secundaria y 15% tiene estudios universitarios. Es decir que
mas del 50% cursé algin nivel de la escuela secundaria o
universitaria. Se puede decir que hay una correlacion entre ser
holandés y tener mejor nivel de escolaridad.

Pareja con hijos. Representan el 20% del total de hogares. 75% de
estas parejas tienen hijos; 25% no tienen, pero fueron catalogadas
dentro de esta categoria, probablemente porque sus hijos son mayores
de 18 afios y por eso estadisticamente no son registrados como tales.
76% son hombres y 24 % mujeres (es particularmente significativo el
alto porcentaje de hombres, tres de cada cuatro personas). En su
mayoria (55%) son persbnas mayores de 35 afios, 45% son menores
de 35 arios; segin los distintos grupos de edad, el mayor porcentaje
se sitiia en el grupo de edad comprendido entre 23 y 35 afios (43 %).
Solamente 14% de la pareja con hijos son holandeses, nacidos en
Holanda, la gran mayoria son de origen étnico y nacional distinto
(86%). Es decir que, en general, los hogares con hijos son
mayoritariamente extranjeros y de origen étnico bien definido. Por
su estado civil, 92% son casados. Hay una correlacién entre no ser
holandés, constituir una pareja con hijos y ser a la vez casado;
solamente el 2% son divorciados. Estas tendencias son totalmente
inversas a las observadas en las personas solas. Pero, el 23% de las
personas que forman una pareja con hijos no hizo ningiin grado de
escuela (casi uno de cada cuatro), 35% solamente cursé la escuela
primaria (ambos grupos dan un 58%, siendo una tendencia inversa a
la observada en las personas solas). 38% curs6 algin nivel de la
escuela secundaria y 4% hizo algiin grado de estudios universitarios
(frente al 15% de personas solas). Los datos muestran que hay una
correlacién entre ser de origen étnico € inmigrante y tener mds bajo
nivel de escolaridad.

Mujeres solas, (con o sin hijos). Este es el tercer grupo en importancia
segin los datos de la encuesta. Representan el 16% del total de
hogares. En su mayoria (53 %) son personas menores de 36 afos de
edad, pero casi esta equilibrado con respecto al grupo de edad superior
a 35 afios (47%); el mayor porcentaje se sitia en el grupo de edad
comprendido entre 23 y 35 afios (el 53%); solamente una de cada
cuatro (25%) mujeres solas son holandesas, un 3% son holandesas
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originarias de las excolonias; la gran mayoria (72 %) son inmigrantes
extranjeras, de origen étnico. Es decir que, en general, las mujeres
solas son mayoritariamente no holandesas (casi 3 de cada 4 personas).
Por su estado civil, el 57% son divorciadas, lo cual es significativo
en personas no holandesas, el 35% son solteras (probablemente en
su mayoria holandesas) y un 8% son separadas legalmente. 12% de
las mujeres solas no hizo ningin grado de escuela, 30% solamente
completd la escuela primaria (ambos grupos dan un 42%). Pero la
mayoria hizo algin grado de escuela secundaria (58%), en ningin
caso se encontrd estudios universitarios. Se puede decir que hay una
correlacién entre ser mujer sola, de origen étnico y tener mayor
acceso a la educacion secundaria, lo cual es un indicador importante
en cuanto a las oportunidades educativas y a ciertas condiciones
liberadas de este tipo de mujeres.

Pareja de adultos solos. Este tipo representa 11% del total de hogares.
Al ser pareja de adultos solos, hay en consecuencia un equilibrio en
cuanto a sexo (52% hombres y 48 % mujeres). Hay una gran variedad
de edades. Es el tipo de hogar en el que no hay una concentraciéon
tan alta en algun grupo de edad. Con relacion a los otros tipos de
hogar, se destaca que 15% son personas menores de 23 afos (parejas
jovenes), 26 % esta comprendido entre 23 y 35 aios y solamente 22 %
entre 36 y 50 afios; 30% corresponde al grupo de edad entre 51 y 65
afios y 7% mayor de 65 afios. El 26% de los adultos sin hijos son
holandeses (uno de cada cuatro), el resto son extranjeros de origen
étnico. En general, las parejas de adultos sin hijos son
mayoritariamente extranjeras. Por su estado civil, 52% son solteros,
26% casados y 12% divorciados, lo cual quiere decir que son parejas
de adultos que en general conviven en unién libre. Este tipo de hogar,
quizés por su mayor juventud relativa es el que menos analfabetismo
tiene, pero en su gran mayoria sus estudios corresponden a la escuela
primaria (54%). 34% cursd algin nivel de la escuela secundaria
(quizds en su mayoria estos sean holandeses) y 4% tiene estudios
universitarios. Se puede decir que hay una correlacién entre no ser
holandés y tener un nivel bajo de escolaridad (aunque se tenga menos
analfabetismo) en este tipo de hogar.
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Adultos sin hijos. Representan el 9% del total de hogares (uno de cada

10 hogares, aproximadamente). Un 86 % son hombres y 14 % mujeres
(es particularmente significativo el alto porcentaje de hombres). En
su gran mayoria, este tipo de hogares es de personas bastante adultas,
pues el 68% son personas mayores de SO afios; el mayor porcentaje
se sitia en el grupo de edad comprendido entre 51y 65 arios (el 62 %).
El 48% de las personas de este tipo de hogar son holandeses, nacidos
en Holanda. Es decir que, en este tipo de hogar, hay un balance entre
holandeses y extranjeros de origen étnico. Por su estado civil el 90%
forman matrimonio y seguramente es por su edad bastante adulta que
no tienen hijos con ellos. Solamente el 10% son solteros y no hay
divorciados. El 10% de las personas que forman una pareja sin hijos
no hizo ningiin grado de escuela, el 33% solamente cursé la escuela
primaria (ambos grupos dan 43%). Un 52% cursé algiin nivel de la
escuela secundaria y un 5% tiene estudios universitarios. En este tipo
de hogar la escolaridad no es ya significativa por ser de edades
bastante adultas.

Adultos con hijos. Este es el ultimo tipo de hogar por su magnitud en
el conjunto de la poblacién encuestada. Representan el 7% del total
de los hogares. Al ser pareja de adultos con hijos, hay un equilibrio
en cuanto a sexo (53% hombres y 47% mujeres). En su mayoria
(53%) son personas de edades comprendidas entre 35 y 50, 18%,
entre 51 y 65 afios; un significativo 29% esta comprendido entre 23
y 35 afios. Solamente el 23 % son holandeses nacidos en Holanda, un
6% son holandeses originarios de las excolonias. En las parejas de
adultos con hijos son mayoritariamente extranjeros de origen étnico
en estos barrios. Por su estado civil, 53% son casados (lo que tiene
que ver con el origen étnico/cultural de estas parejas), 35% son
solteros (posiblemente en su mayoria holandeses) y 12% divorciados.
En este tipo de hogar se manifiesta el mayor porcentaje de personas
sin escolaridad, el 29%; y el mds bajo porcentaje con educacién
secundaria, con relacién a los otros tipos de hogar. Entre quienes no
hicieron ningin grado de escuela y quienes solamente hicieron algiin
grado de escuela primaria suman el 64%. Ninguno reportd algin
grado de educacién universitaria. Se puede decir que en este tipo de
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hogar hay una correlacién entre ser extranjero de origen étnico y tener
muy bajo nivel de escolaridad.

La sintesis estadistica del andlisis anterior se encuentra en el
cuadro siguiente.

BARRIOS POPULARES DE ROTTERDAM:

Cuadro 7

INDICADORES DE VARIABLES ESPECIFICAS
SEGUN LOS TIPOS DE HOGAR
EN CADA TIPO DE FAMILIA 1998
-Porcentajes-

Variables Personas Mujeres Pareja  Pareja Adultos Adultos Total
especificas solas solas sin con solos con

hijos hijosT hijos
HUOS 100 100 100 100 100 100 100
Con hijos 0 45 0 75 0 23 24
Sin hijos 100 55 100 25 100 77 76
SEXO 100 100 100 100 100 100 100
Hombres 57 2 86 76 52 47 53
Mujeres 43 98 14 24 48 53 47
EDADES 100 100 100 100 100 100 100
19-22 afios 1 2 15 3
23-35 20 53 27 43 26 29 32
36-50 40 47 5 41 22 53 37
51-64 26 62 14 30 18 22
65 y mis 13 6 7 6
ESTADO CIVL 100 100 100 100 100 100 100
Soltero(a) 44 35 10 6 52 35 32
Casado(a) 5 90 92 26 53 34
Separado(a),
de hecho 4 2
Divorciado(a
legalmente 38 §7 2 15 12 26
Separado (a) ’
legalmente 4 8 3
Viudo (a) 5 7 3

Sigue...
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...viene

Variables Personas Mujeres Pareja  Pareja Adultos Adultos Total
especificas solas solas sin con solos con
hijos hijosT  hijos

ORIGEN ETNICO 100 100 100 100 100 100 100
Holandés 44 25 48 14 26 23 32
Holandés no

nativo®’ 9 3 6 4
Surinameses 17 30 5 4 30 23 17
Turcos 4 5 14 27 7 18 11
Marroquies 6 7 14 37 0 18 13
Caboverdianos 17 10 14 14 30 12 16
Otros origenes38 3 20 5 4 7 7
ESCOLARIDAD™® 100 100 100 100 100 100 100-
Ninguna 11 12 10 23 4 29 14
Escuela primaria 37 30 33 35 54 35 37
Vocacional bajo 14 18 29 15 11 24 16
Vocacional medio 7 18 7 11 6 8
General bajo 11 17 14 6 8 6 11
General alto 5 5 9 10 4 6
Universitaria 15 5 4 4 7
Otros 4

TOTAL GENERAL 38 16 8 20 11 7 100

Fuente: FrLacso Costa Rica/Centro de Estudios de Politica Social de Rotterdam:
Encuesta de hogares, 1998.

El cuadro 8 presenta el nimero total de personas que constituyen
las familias de la investigacion.

37. Originarios de las excolonias holandesas de las Antillas.
38. Ejemplo: mediterrineos.

39. Jefes de hogar.
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Cuadro 8

NUMERO DE MIEMBROS DEL HOGAR

Niimero Familias Personas Porcentaje
1 94 94 37,9
2 48 96 19.4
3 34 112 13,7
4 31 124 12,5
5 21 105 85
6 7 42 2,8
7 8 56 3,2
8 4 32 1.6
10 1 10 0,4

Total 248 661 100,0

Fuente: rFLACSO Costa Rica/Centro de Estudios de Politica Social de Rotterdam:
Encuesta de hogares, 1998.

En total viven 661 personas en 248 familias bajo un techo
independiente. Eso hace un promedio de 2,67 personas por familia
investigada. Este promedio es mds alto que la cifra de todas las
familias en los barrios del presente estudio. Es funcién de una
sobrerrepresentacién ligera de las familias con mdas adultos en
comparacién con el cuadro de prueba (beneficiarios de la asistencia
social) y el porcentaje relativamente alto de familias de origen étnico
entre los pobres dependientes. Familias de origen étnico tienden a
vivir en familias todavia bastante grandes en comparacion con las
familias autéctonas holandesas.

Otra cosa interesante es el hecho de que formalmente (en funcion
de la asistencia social) se identifica a 94 personas, pero 108 de quienes
respondieron son personas solas: una diferencia entre el mundo
administrativo y el mundo real. Esta diferencia puede ser causada por
desconocimiento de los procedimientos legales, por quienes
respondieron, pero igualmente puede ser el resultado de "un juego
con las regulaciones”. Para este estudio partimos de la situacion social
real.
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Para identificar la red de relaciones "familiares”, fisicamente
cercana, en que los encuestados viven sigue el cuadro 9, en que
indicamos la composicién de familia como hemos establecido y las
personas que viven en su cercanfa inmediata; a veces no es claro como
se mezclan las actividades econémicas y sociales de ambos partidos.

Cuadro 9

FAMILIAS Y SUS RELACIONES INMEDIATAS

Familia Niimero Porcentaje
PERSONAS SOLAS 108 43,5
de las cuales

- no otras personas 94

- familiares 8

- padre(s) 1

- padre y familiares 4

- amigo 1

FA. MONOPARENTAL 54 21,8
de las cuales

- nO otras personas

- hijo(s) adultos 11

- familiares .

- padre(s) 1

- padre(s) y familiares

PAREJA SIN HUOS 21 8,5
PAREJA CON HUJOS 65 26,6
de la cual

- o otras personas 9

- hijos adultos 15

- padre(s) 1

Total 248 100,0

Fuente: FLACSO Costa Rica/Centro de Estudios de Politica Social de Rotterdam:
Encuesta de hogares, 1998.
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Como se ve en este cuadro, viven completamente solas 94
personas. Las otras viven independiente pero en la misma casa con
familiares, padres o amigos, sin formar un "huishouden” en el sentido
social, como ha sido definido al inicio de este capitulo. En més que
20% de los casos se identifica una familia monoparental. Parte de
ellas tienen hijos adultos y otros familiares o en su directa cercania.
Es necesario indicar que hijos de més que dieciocho afios de edad
cuentan como adultos.

Mais de un cuarto de quienes respondieron forma, juntamente con
su compaiiera/o, una pareja con hijos (menores de edad). En quince
(15) casos se encuentran también hijos menores como adultos en la
casa. En solamente un caso viven los padres del encuestado en su
"huishouden”. Solamente en siete casos se identifican padres como ™
parte de familia o en la cercania directa en el total de las familias
investigadas (3%). '

En resumen, la familia holandesa con ingresos bajos y
principalmente de fuentes como seguros y asistencia social, se
caracteriza por ser familia nuclear, casi no extendida ni verticalmente
(tres generaciones), ni horizontalmente, mientras que las familias de
personas solas y monoparentales predominan, aunque a veces las
fronteras entre la familia nuclear y su red social inmediata son dificiles
de identificar. Eso no es solamente funcién de la cultura y su
desarrollo moderno, sino también es causado por la forma fisica de
las viviendas: no hay simplemente espacio suficiente para alojar mas
que la familia nuclear. La politica holandesa del alquiler no construye
casas para familias extendidas. Cuando se encuentra una familia de
este tipo en una vivienda, muchas veces se habla formalmente de
sobreocupacion del espacio.

Hijos menores y sus riesgos en la familia

En varios estudios holandeses se establece que las familias con
hijos menores de edad estan en riesgo de "caer en pobreza”, cuando
ocurren incidentes como desempleo, enfermedades o invalidez, o
simplemente divorcios. Se ha establecido también que familias con

~ o d
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hijos menores, dependientes de beneficios al nivel minimo, se
encuentran muchas veces profundamente endeudadas, en aislamiento
social, con grandes dificultades financieras; es decir, en pobreza; no
critica, pero en una situacion sin perspectiva de mejoramiento. En
cuanto a la presencia de hijos menores encontrdbamos en el presente
estudio la situacién que se observa en el cuadro 10. Utilizamos
primeramente la definicion biolégica de hijos.

Cuadro 10

LAS FAMILIAS INVESTIGADAS Y SUS HIJOS

Nimero de Numero de Porcentaje
hijos familias
0 129 52,0
1 35 14,1
2 39 15,7
3 25 10,1
4 10 4,0
5 5 2,0
6 4 1,6
8 1 0,4
Total 248 100,0

Fuente: FLACSO Costa Rica/Centro de Estudios de Politica Social de Rotterdam:
Encuesta de hogares, 1998.

En total viven 285 hijos bioldgicos en 119 familias de origen. Si
se cuentan solamente las familias con hijos, el nimero promedio de
hijos es 2,4. Si se define el niimero promedio sobre el total de familias
entrevistadas, resulta, 1,15, mas bajo que el promedio nacional (1,7).
Eso constituye un fenémeno interesante en la pobreza holandesa. El
promedio de 1,15 es funcion del mimero alto de personas solas (no
hijos presentes), y el todavia alto nimero de hijos en familias de
origen étnico (sobre todo en familias turcas y marroquies). Se
encuentran entre las familias investigadas 26 con 33 hijos adultos en
total. Si deducimos este niimero, resulta la situacién de familias con
hijos menores. La diferencia es importante porque personas de
dieciocho afios de edad o mas pueden obtener un ingreso propio de
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la asistencia social, aunque reducida en el caso, porque continian
viviendo con sus padres. El cuadro siguiente presenta la familia con
hijos menores. La presencia de hijos menores es financieramente
interesante porque tienen derecho a subsidios infantiles y contribuyen
por tanto automaticamente a los ingresos de la familia.

Cuadro 11

FAMILIAS CON HIJOS MENORES

Nimero de Nimero de Porcentaje

hijos familias

0 142 57.3

1 32 12,9

2 37 14,9

3 18 7.3

4 9 3.6

5 6 2.4

8 1 ’ 0,4
Total 248 100

Fuente: FLACSO Costa Rica/Centro de Estudios de Politica Social de Rotterdam:
Encuesta de hogares, 1998.

En total viven 252 hijos menores (0-17) con 106 familias. Es
importante sefialar es la edad de los hijos, tanto por razon de ingresos
como de gastos. El monto del subsidio infantil varia con la edad de
nifios. Cuanto mds afios tienen, tanto mas subsidio obtiene la familia.
El subsidio infantil se acaba formalmente a 1a edad de dieciocho afios;
cuando los nifios estdn en la escuela reciben el mismo subsidio bajo
el nombre de una bolsa gratuita. Cuando han salido de la escuela y
no encuentran trabajo ("sueldo juvenil”) continian recibiendo el
subsidio infantil. Todos los jovenes estan obligados hasta los
dieciocho afios de edad a asistir a una escuela (en la mayoria de los
casos vocacional). La escuela es obligatoria durante toda la semana
de cuatro a dieciséis afios de edad. El subsidio infantil es una
contribucion estatal (pagado de los impuestos generales), y no es
suficiente para cubrir todos los gastos del cuidado. Los gastos de
crianza también suben con la edad. Al nivel minimo resulta una
situacién en que existe una relacién fuerte entre el mimero de
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personas, mds especificamente mimero de dependientes (hijos) en una
familia y los ingresos familiares por cabeza. Cuanto mds nifios, menos
€l monto de ingresos por cabeza, mayores deudas y otros problemas
financieros, y més grande la pobreza.

Otro parametro importante es la edad de los hijos. Los subsidios
y los gastos varian con la edad de un nifio, pero las regulaciones de
la asistencia social las tienen en cuenta: madres de nifios de menos
de cinco afios de edad no estan obligadas a buscar un empleo. A los
cinco afios de edad de los nifios las madres deben dejarlos al cuidado
de los jardines infantiles y prepararse para entrar en €l mercado
laboral. En la prictica, no hay ni jardines suficientes, ni
oportunidades del empleo suficiente. El cuadro 12 muestra esta
informacién.

Cuadro 12
NINOS Y EDADES
Edad del nifio Nimero de nifios Porcentaje
5 afios y menos 33 329
6-11 92 36.5
12-15 51 20.2
16 - 17 26 10.3
Total 252 100.0

Fuente: fLacso Costa Rica/Centro de- Estudios de Politica Social de Rotterdam:
Encuesta de hogares, 1998.

Todas las familias con hijos reciben subsidios o contribuciones
para el cuidado de sus nifios, excepto en el caso de que un joven de
dieciséis afios de edad o més gane un sueldo propio. Si el joven
estudia, recibe desde sus dieciséis afios un subsidio por estudio, y, si
no estudia, ni tiene un trabajo, recibe el subsidio infantil, hasta
cumplir los 18 afios. En 59 familias investigadas se encontraban nifios
de menos de cinco afios. En estos casos uno de los padres (41 familias)
o0 la madre sola (18 familias) no estd obligada de buscar un trabajo.
En los siguientes parrafos presentamos otros aspectos de las familias
entrevistadas, tomando como unidad de anilisis el (la) jefe(a) de la
familia.

184



La jefatura de hogar

Un factor importante en la estructura de 1a familia es el sexo del
jefe de hogar. Mientras que "la imagen ideal” en Holanda es "una
familia nuclear completa: padre, madre y dos nifios (preferiblemente
un hijo y una hija"), gran nimero de las familias actuales no satisface
esta norma. Eso es consecuencia de un proceso cultural y
socioecondmico de larga duracion, que todavia no ha alcanzado el
fin. Este proceso, marcado por el crecimiento de formas de familias,
distintas del matrimonio tradicional, y por un porcentaje creciente de
divorcios, esta estrechamente relacionado con la secularizacion de la
sociedad y la pérdida de la influencia de las grandes instituciones
tradicionales en el mundo occidental moderno (las iglesias, sobre
todo), pero estd también facilitado por el aumento de la prosperidad,
el crecimiento de las "ambiciones del consumo”, y la emancipacién
del individuo, més especificamente de la mujer y del joven. Estas
tendencias no han pasado a las capas bajas de la sociedad holandesa
sin dejar atras huellas claras. Al contrario, la pobreza es muchas veces
consecuencia de "acontecimientos de la vida" en el proceso de
modernizacién social y cultural, que se efectan negativamente a las
familias vulnerables. Es por ello que muchas familias de una persona
y de madres solas, en mayoria procedentes de las capas mas bajas de
la sociedad son dependientes del sistema de la asistencia social. Eso
no constituye directamente un argumento para la hipétesis de que la
pobreza se transfiere automaticamente de generacion a generacion,
estd solamente claro que las familias con ingresos bajos no tienen
proteccion igual a las familias présperas, por lo cual son mas
vulnerables cuando hay riesgo de accidente inesperado en la familia
(un caso de desempleo, de divorcio, de incapacidad de trabajar etc.).
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Las fuentes y tipos de ingresos economicos
de la poblacion investigada

El Estado es el principal reproductor de la fuerza de trabajo y la
familia en los sectores populares investigados. Esto en razén de que
mas del 75% (3 de cada 4) de los hogares dependen de la asistencia
social como fuente primaria o como fuente secundaria de ingresos
econémicos. Los ingresos por el desempefio de actividades
econdmicas en el mercado no llegan a representar mas del 10% de
los hogares investigados. En cuanto a la cantidad de fuentes de ingreso
de los hogares el 71,2% tenia un solo ingreso, proveido por el jefe o
la jefe de hogar; para el 60,5 % (3 de cada cinco) este tinico ingreso
es el de la asistencia social. Un 13,3% de los jefes de hogar reportd
dos ingresos (un 10,8 % constituido por la asistencia social mas otro
tipo de ingreso). Solamente alrededor del 10% de los hogares
informaron que dos personas obtenian ingresos (el jefe de hogar mas
otro); mis de la mitad provenia de ingresos de la asistencia social
mas otro tipo de ingreso. Solamente el 4,4 % del total informé tener
tres, cuatro o varias fuentes de ingreso combinadas. (Cuadro 13*%).

40. Los ingresos netos anuales de las familias se forman asi: Ingreso bruto mensual,
menos deduccién de impuestos =ingreso neto mensual x 12 meses. El ingreso
bruto se forma en la poblacién investigada, principalmente por el ingreso minimo
que provee la Ley de Asistencia Socia! (es decir, proveido por el Estado + algin
otro tipo de ingreso). Mds 1 ingreso de vacaciones (en mayo), equivalente al 8%
del ingreso bruto anual; Mas subsidio infantil cada trimestre (x 4), para familias
con nifios menores de 5 afios. Mds, en algunos casos, ingresos por asistencia social
especial. Mas, en algunos casos, subsidio a la renta (alquiler) mensual de la casa.
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Cuadro 13

BARRIOS POPULARES EN ROTTERDAM
NUMERO Y TIPO DE FUENTES DE INGRESOS ECONOMICOS
EN EL HOGAR 1998

Fuente de ingreso N %
* Ninguna fuente de ingreso 2 0.8
* ] sola persona con ingreso 178 71,8
- trabajo asalariado 9 3,6
- trabajo asalariado en el sector piblico

(proyecto de creacién de empleo) 14 5,6
Beneficio de la asistencia social 150 60,5
Subsidio de desempleo 3 1.2
- Seguro de incapacidad o pensidn de vejez 2 0,8
(Banco de la seguridad social)

* Dos fuentes de ingreso para el jefe de hogar 33 13,3
- trabajo asalariado + asistencia social 9 3,6
- seguro de desempleo + asistencia social 10 4,0
- seguro de incapacidad o pension de

vejez + asistencia social 7 2.8
Otros 7 2,8
* 2 personas con ingreso en el hogar 24 9.7
- asistencia social + cualquier otra fuente

de ingreso®! 17 6,8
* Tres fuentes de ingreso 5 2,0
* Cuatro fuentes de ingreso 1 0,4

3 o mds fuentes de ingreso (el jefe de hogar

con 2 fuentes de ingreso + el ingreso de

otra persona) 5 2,0
Total 248 100,0

Fuente: FLacso Costa Rica/Centro de Estudios de Politica Social de Rotterdam:
Encuesta de Hogares en barrios populares de la ciudad de Rotterdam. 1998.

Analizando la cantidad de fuentes de ingreso por tipo de familia
se observa que las familias encabezadas por mujeres solas son las que
dependen de una tnica fuente de ingreso. En las familias de parejas
con hijos, 90% depende de un solo ingreso y 10% de dos ingresos.

41. Trabajo asalariado; empresario pequefio, seguro de desempleo, seguro por
incapacidad, subsidio de estudio, u otra fuente de ingreso por asistencia social.
etc,
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En las familias de parejas sin hijos, 24 % tenia dos fuentes de ingreso
y el 76% solamente una. En cambio en las familias formadas por
parejas de adultos, con o sin hijos, 65 % tenia dos fuentes de ingresos;
ello se debe a que en gran parte son personas pensionadas. El ingreso
neto mensual de las familias, deducidos los impuestos, oscilaron en
1998 entre 1,263 florines, de personas solas, a 1,954 florines de
adultos solos. Es muy evidente que las personas solas tienen un
ingreso per capita superior al resto de personas de los otros tipos de
familia. Vivir solo es por lo tanto una estrategia de supervivencia en
un gran porcentaje de personas, ante una situaciéon econémica cada
vez mds dificil.

Cuadro 14

BARRIOS POPULARES EN ROTTERDAM: FUENTES DE
INGRESOS ECONOMICOS E INGRESOS NETOS MENSUALES,
POR TIPO DE FAMILIA 1998

Fuentes de Perso- Mujeres Pareja Pareja Adultos Adultos Total

ingresos eco- nas solas, con  sin con solos con

némicos solas o sin hijos hijos  hijos hijos

FUENTES DE

INGRESOS

Total 100 100 100 100 100 100 160

Un ingreso 100 100 76 90 37 35 85

Dos ingresos 24 10 52 41 12

Tres ingresos 7 18 2

Cuatro ingresos 4 6 1

PROMEDIOS DEL

INGRESO MENSUAL

NETO

(ya deducidos los

impuestos)

En florines 1263 1,509 1,814 1,689 1,954 1,850 1,522
Sigue...

42. Este ingreso no incluye los ingresos por subsidio infantil y por gozo de vacaciones.
Este tltimo representa un 8% del ingreso mensual neto. El subsidio infantil, para
aquellas familias que tienen nifios menores de 5 afios es un ingreso que se recibe
4 veces al afio en forma trimestral. Es decir, que agregando estos subsidios el
ingreso mensual neto es mayor.

188



...viene

Fuentes de Perso- Mujeres Pareja Pareja Adultos Adultos Total
ingresos eco- nas  solas, con sin con solos con

némicos solas o sin hijos hijos  hijos hijos

RANGOS DE

INGRESO

EN FLORINES

Total 100 100 100 100 100 100 100
Menos de 1,300 59 20 6 22 12 33
1,301 a 1700 27 60 11 20 19 33 30
1701 a 2,100 10 17 78 52 19 56 29
Mis de 2,100 4 3 6 6 50 11 8

Fuente: FLAcsO Costa Rica/Centro de Estudios de Politica Social de Rotterdam:
Encuesta de Hogares en barrios populares de la ciudad de Rotterdam. 1998.

La estructura y magnitud de los gastos
en las familias

La gran mayoria de las familias entrevistadas, como ya se dijo,
perciben ingresos de la Asistencia Social. Este ingreso, que es el
equivalente al minimo vital, se define anualmente. En 1997 la
definicion de los montos de ingreso fue la siguiente: 2 personas adultas
=1,700 florines; una madre sola con hijos 1,530 florines; una persona
sola 850 florines. Adicionalmente a ello se perciben otros ingresos,
por ejemplo el 37% de las familias percibié ingresos por asistencia
especial, los nifios menores de 5 afios reciben subsidio, etc. Pero una
forma correcta para medir el grado de pobreza de ingreso incluye
necesariamente el andlisis de los rengiones y el monto de los gastos
y el grado de endeudamiento de las familias. En Holanda se pagan
muchos impuestos (ejemplo: impuestos a la renta, impuestos
municipales, impuestos sobre el medio ambiente), también son
inevitables los gastos para seguros, asimismo los gastos en alquileres
de vivienda -en el caso de la poblacioén encuestada mas del 90 % alquila
vivienda; y finalmente los gastos inevitables por enfermedad.Todos
estos gastos son bastante altos. Por ejemplo los gastos por impuestos
fijos y vivienda fueron en promedio de 586 florines en la poblacién
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encuestada (a los que hay que sumar los otros gastos ya descritos).
En general, todos los gastos mencionados representaron entre el 34 %
y €147% de los gastos totales. Los hogares con menor disponibilidad
proporcional de gastos para las otras necesidades basicas son los de
mujeres solas y las personas solas. (Véase cuadro 15).

Cuadro 15

BARRIOS POPULARES EN ROTTERDAM. PROPORCION DE
GASTOS FIJOS E INEVITABLES Y DE LOS GASTOS DE
CONSUMO SOBRE LOS GASTOS TOTALES DEL HOGAR,
POR TIPO DE HOGAR 1998

Variables Perso- Mujeres Pareja Pareja Adultos Adultos Total
especificas nas solas, con  sin con solos con

solas o sin hijos hijos  hijos hijos
TOTAL DE
GASTOS 100 100 100 100 100 160 100
GASTOS FII0S
MAS GASTOS
INEVITABLES 47 43 35 42 34 N.D N.D.
GASTOS DE
CONSUMO 53 57 65 58 66 ND.  NDH

Fuente: FLAcso Costa Rica/Centro de Estudios de Politica Social de Rotterdam:
Encuesta de Hogares en barrios populares de la ciudad de Rotterdam. 1998.

El dinero que queda después de realizados estos gastos sirve para
cubrir las necesidades basicas de alimentacidn, vestuario, recreacién,
transporte y otros. Pero esos recursos son insuficientes para cubrir
estas necesidades. Ante ello, las familias han seguido dos estrategias:
por un fado, reducir el consumo en esas necesidades, y por el otro,
endeudarse. En algunos casos se recurre a modos ilegales de
supervivencia (por ejemplo acudir a vivir "lateralmente” con otra
persona —vivir solo pero conviviendo- para agenciarse dos ingresos).

43. No disponible.
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Las causas inmediatas del endeudamiento son el aumento al alquiler
de la vivienda y los gastos de enfermedad y en promedio hay 1,8
deudores por hogar. Las familias mis endeudadas son, en su orden,
la pareja con hijos (sus deudas representan €l 59% de su ingreso neto
anual), las madres solas (46 %). —L.as menos endeudadas son la pareja
sin hijos (10%); los otros tipos de familia tienen un porcentaje del
37%. (Véase cuadro 16).

Cuadro 16

BARRIOS POPULARES EN ROTTERDAM
PORCENTAIJE DE FAMILIAS CON DEUDAS, MONTO DE
LAS DEUDAS Y PORCENTAJE QUE REPRESENTAN CON
RELACION AL INGRESO NETO, POR TIPO DE FAMILIA

1998

Deudas de Perso- Madres Pareja Pareja Adultos Adultos Total
la familia nas solas sin con  solos con

solas hijos  hijos hijos
Total 100 100 100 100 100 100 100
Si tienen deudas 69 70 38 80 88 76 71
Monto del pago de
deudas por mes
florines) 142 176 100 224 183 168 170
INGRESO NETO
ANUAL 15,156 18,108 21,768 20,268 23,448 22,200 18,264

Monto promedio

de las deudas,

en florines 5.644 8339 2126 11,994 8362 8299 7.657
Porcentaje que '

representan las

deudas sobre el

ingreso anual neto 37% 46% 10% 59% 36% 37% 42%

Fuente: FLACSO Costa Rica/Centro de Estudios de Politica Social de Rotterdam:
Encuesta de Hogares en barrios populares de la ciudad de Rotterdam. 1998.
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Conclusion general

En el anilisis de la informacion obtenida, se observa en general
el bajo nivel de escolaridad de las personas en el contexto de una
sociedad con alto nivel de escolarizacién como es Rotterdam, lo cual
es determinante de los riesgos de exclusion en una sociedad que entré
en una nueva etapa de la economia, altamente competitiva. También
es evidente que 6,5 de cada 10 personas son de diversos grupos étnicos
no holandeses, quienes en general estin en condiciones de inferioridad
con relacién a los holandeses. De este modo, los extranjeros de
diversos grupos €tnicos son los mds pobres entre los pobres. Son los
mayores perdedores en la globalizacién. Aunque, comparados con
otros pobres del mundo, tienen oportunidad de tener acceso a algin
tipo de asistencia social, dentro de las muiltiples posibilidades que
todavia ofrece el Estado de Bienestar, a pesar de la crisis.

Desde el punto de vista de la reproduccién de 1a fuerza de trabajo,
la pobreza en Rotterdam se mueve en una contradiccion que parece
casi irresoluble: entre la acelerada desvalorizacién de la fuerza de
trabajo no calificada, principalmente por condicién étnica y el
aumento rapido de los costos de reproduccién de la fuerza de trabajo
como resultado de la primacia de la economia de mercado. Esta es la
nueva légica capitalista que afecta, principalmente, a los perdedores
en la globalizacion. La gestion y la gerencia urbana se mueven hoy
dia en este escenario contradictorio, agregindole a ello la crisis del
paradigma gerencial; es decir, la crisis del modelo burocratico del
Estado del Bienestar.

LA GESTION Y LA GERENCIA URBANA Y MUNICIPAL
DEL BIENESTAR EN ROTTERDAM

Los Paises Bajos, miembro constitutivo de la Unién Europea y
sus predecesores, es reinado y democracia parlamentaria a partir de
la Constitucién de 1848. El pais tiene 16 millones de habitantes: 412
por metro cuadrado: una alta densidad. Es fuertemente urbanizado.*

44. La diferencia entre ciudad y campo estd riapidamente desapareciendo en términos
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Se organiza en tres niveles de gobierno; el nacional (gobierno central);
el provincial: los "estados provinciales”; y el local (la municipalidad).
Si se incluye el nivel europeo, se distinguen cuatro niveles
gubernamentales. Rotterdam (desde 1972) y Amsterdam (1982)
tienen un quinto nivel: una serie de submunicipios (10 en Rotterdam).
Holanda es un pais muy centralista y al mismo tiempo fuertemente
descentralizado en el sentido de que todas las leyes y regulaciones se
instituyen en "La Haya", pero en la mayoria de los casos la ejecucién
estd en manos de las "autoridades mas bajas”. Es una forma de asi
llamado "co-gobierno”, en que el nivel central y el local estin
gobernando juntamente un drea de bien-comun, cada uno desde su
propio punto de partida.* Buena parte de los impuestos se distribuye
entre los municipios a través del Fondo de Municipios, en acuerdo
con ciertos criterios y con las politicas nacionales actualmente en
vigencia. Los municipios reciben "su parte” conforme "una llave de
distribucion”, establecida sobre la base de datos de la estructura
social.

La ciudad de Rotterdam, durante mucho tiempo "una ciudad
roja" con un gobierno municipal socialdemdcrata mayoritario,

espaciales tanto como en términos culturales. Factores en este desarrollo estin su
tamafio pequefo, sus varias redes extensas de comunicacién en un territorio
culturalmente no demasiado heterogéneo hace siglos, su centralismo
gubernamental y, quizds lo mds importante, los procesos fuertes de
suburbanizacién y desurbanizacion, que todavia continian después el comienzo
en los afos cincuenta. Muy caracteristico es el fendmeno que un porcentaje alto
de los trabajadores urbanos viven fuera de la ciudad en municipios circundantes,
préosperos y "verdes” (en Rotterdam 25% de la fuerza laboral activa).

45. El nivel central tiene la iniciativa politica concreta o, por lo menos, la iniciativa
formal de desarrollar un cuadro de referencia nacional para problemas de interés
nacional, y tiene la responsabilidad dlfima, es responsable para la priorizacion
nacional, distribuye los fondos estatales, es coordinador de la ejecucidn, guardando
la calidad de lo que se ejecuta y el tratamiento equitativo de todos los habitantes
(la igualdad bajo la ley) y debe rendir cuentas al parlamento nacional. El municipio,
el poder local, tiene en algunos casos un cierto margen para adaptar las leyes y
regulaciones nacionales a circunstancias locales (descentralizacion), puede diseiar
politicas y "ordenaciones" vélidas al nivel municipal, siempre bajo prueba eventual
por el gobierno central, en varias dreas de intervencion. Aunque el gobierno central
a veces no controle directamente cada actuacion municipal, posee control efectivo
a distancia por "los cordones de la bolsa". El sistema de recaudacion de impuestos
en Holanda garantiza el control central: 95 porciento de los impuestos estd
recaudado directamente por el gobierno central ("impuestos generales”).
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contaba en 1998 con siete partidos politicos: los socialdemécratas con
15 escafios, los conservadores-liberales con 9, los liberales centristas
con 3, los demdcratas cristianos con 8, los verdes con 4, 1os socialistas
con 4 y un partido local ("Partido de la Ciudad") con 2 escafios.*
Desde el fin de la Segunda Guerra, el alcalde, quien ejercio como
presidente del ejecutivo y del concejo municipal, pero no es electo
popularmente, es de tendencia socialdemdcrata.

Politicas municipales y acciones especificas
contra la pobreza al nivel municipal y local

Como se ha dicho anteriormente, la ciudad de Rotterdam es a la
vez la mas rica y la mds pobre del pais. Un indicador evidente de esta
situacion es el hecho que de los veinte barrios mas empobrecidos del
pais, siete se encuentran en Rotterdam.”’ Otro indicador dramatico
consiste en la dependencia de beneficios estatales al nivel minimo:
51% de las familias es beneficiario y casi completamente dependiente
de una forma u otra de seguros o provisiones financieras. Esta
situacion se presentaba a los ojos de los gerentes del gobierno y de
la economia no solamente como dramatica en términos sociales y
econdmicos, sino también como un peligro para la cohesién social
para el desarrollo, amenazando a provocar una segregacion étnica
seria. Esta definicién de la situacién fue punto de partida para el
desarrollo de un complejo de politicas de parte del gobierno municipal
para combatir el desempleo. El complejo se presento bajo el nombre
de "revitalizacion econémica” o "la Nueva Rotterdam”.

La Municipalidad de Rotterdam desarrollo, hacia fines de los
afios setenta "una escala de prosperidad”, o mas bien de pobreza de
los barrios de la ciudad con el objetivo de tener un instrumento de
medida para la distribucién racional de fondos en el cuadro de la

46. Enlaselecciones de marzo 1998 dos partidos de 1a extrema-derecha, con 5 escafos
juntos, y un partido cristiano-derechista (1 escaio) han sido derrotados
completamente.

47. scp(1997): Jaarboek Armoede 1997 (Anuario de Pobreza). En el presente estudio
figuran tres de estos barrios en la ciudad.
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politica social municipal. Mas tarde, en 1996, el Gobierno Central
empezaba a presentar en su "Anuario de Pobreza”™ un mapeo nacional
de los barrios mds pobres de Holanda. Siete barrios de Rotterdam
aparecian en 1996 entre los veinte mas empobrecidos del pais. Los
barrios investigados se encuentran entre los primeros diez.

En el analisis de las politicas municipales y locales especificas
sobre la atencion y erradicacion de la pobreza es importante distinguir
en primer lugar entre la politica general del Estado de Bienestar, que
encuentra en Holanda su expresion principal en la asistencia social,
y las politicas locales del combate contra la pobreza en un sentido
mas estricto. Estas ultimas politicas se refieren a regulaciones
especificas en los afios ochenta y noventa, desarrolladas al nivel local,
y dirigidos a combatir "la nueva pobreza".

El Estado de Bienestar se desarrollé principalmente desde la
segunda mitad del siglo pasado en todas las areas del bienestar para
combatir "la pobreza del proletariado industrial”, asegurando los
riesgos del mercado laboral (desempleo, incapacidad, vejez) y como
sostén a hogares y personas que, por una razén u otra no eran capaces
de cuidar suficientemente de si mismas. El Estado de Bienestar
también tenia como objetivo proveer a las personas dependientes la
oportunidad de movilidad en la escala social (subsidio a la renta, a
los gastos de la salud, la educacion, etc.).

Es interesante notar que los "beneficios del Estado” eran también
muy ventajosos para la clase media (bolsas de estudio, subsidio a la
renta, a la salud, subsidio en caso de uso de provisiones culturales y
de recreo, etc.), porque el derecho a un beneficio corre a lo largo de
una escala entre ingresos y gastos. Por ejemplo: el derecho a un
subsidio a la renta se acaba cuando los ingresos alcanzan a un nivel
de 60.000 florines al afio, y cubre alquiler hasta por 300 florines al
mes. Este mecanismo de "la escala resbalante entre ingresos y gastos”
se utiliza frecuentemente en las regulaciones del Estado de Bienestar.

Las politicas locales contra la nueva pobreza (o més bien contra
la pobreza re-emergente), aunque operen con un alto grado de
autonomia, tienen relaciones con un conjunto mas amplio de politicas
adaptadas en los afios ochenta y noventa, que se dirigen a barrios
pobres en las grandes ciudades. En el comienzo de los afios ochenta
aparecia en "la agenda politica" el tema de los barrios viejos,
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céntricos, empobrecidos de las grandes ciudades. Se formulaba el
fenémeno de la "acumulacion de problemas” en barrios con gran
nimero de desempleados, alto porcentaje de grupos étnicos recién
llegados, viviendas deterioradas, un alto grado de dependencia de
beneficios estatales, y con una concentracion de problemas de trafico
y adiccién a las drogas, criminalidad en pequeiia escala (vandalismo,
robos, pintas en las paredes, etc.). Un aspecto nuevo del tema era
que los problemas mencionados se definian como intrinsecamente
interrelacionados, con la tendencia de reforzarse entre si. Otro aspecto
era que los problemas tenian una base fisica; es decir, territorial: eran
problemas de un barrio. Eso fue el punto de partida para la integracién
de politicas que hasta este momento eran predominantemente
sectoriales; es decir, funcionaban cada uno por si mismo. Al mismo
tiempo, el espacio fisico del barrio se transformé "la base de
operaciones”: En un espacio fisico es donde se dan los problemas y
no se pueden solucionar si no se toman en cuenta todos los aspectos
del problema integral. Porque el barrio consiste de residentes con
problemas, los residentes han empezado a asumir un papel en la
definicién y la solucién de los problemas: la participacién de los
ciudadanos, a través de sus organizaciones privadas, sino con la
participacién directa, se formulaba como condicién esencial para el
éxito de una intervencién del gobierno municipal. Con la importancia
creciente de la participacion de los residentes, aumentaba también la
importancia y el poder politico de las submunicipalidades. Lo mismo
ocurrié con las organizaciones de residentes, que ya han jugado un
papel esencial en el proceso de la renovacion urbana de viviendas.
Se desarrollaba a lo largo de los afios una serie de politicas con los
mismos objetivos y las mismas caracteristicas, cada vez mas
estructurales y mds institucionalizadas: la politica de "los barrios en
acumulacion de problemas” (1986), la renovacion social (1989), los
proyectos URBAN (1992, subsidiado fuertemente por la Comisién
Europea) y finalmente la "Politica Nacional de las Grandes Ciudades”
(1996).

Todas estas politicas de hecho tienen por objeto el combate contra
el empobrecimiento y el empeoramiento de barrios en un sentido apto:
mejorar las viviendas, mejorar el ambiente fisico y social, crear
empleo, estimular la escolarizacién (el combate contra el
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analfabetismo), reducir los gastos de la vivienda, desarrollar sistemas
de sostén financiero a los pobres, reducir el problema del acceso a
los servicios sociales, esa era la tarea de las instituciones piblicas en
el sector social. La integracion de las diferentes operaciones
sectoriales y la institucionalizacién de los diferentes actores y
précticas se encontraba con gran mimero de obsticulos: competencias
tradicionales, procedimientos y culturas burocraticas diferentes y,
también, falta de fondos. El problema mds importante era que estas
politicas especiales funcionaban aparte, al margen de las politicas
genéricas existentes y tenian muy pocas probabilidades de cambiar la
cultura politica y burocrética tradicional. En todo caso, los barrios
pobres eran en 1995 todavia "barrios en acumulacion de problemas”,
aunque en algunos barrios se observan unas pequefias sefiales de
mejoramiento. Pero para los politicos y la poblacién afectada, los
mejoramientos no son suficientes. Juntamente con la "Politica
Nacional de las Grandes Ciudades", se inici6 en el nivel del pais un
esfuerzo politico reiterado de "combate nuevo contra la pobreza”,
preparado y liderado en cuanto a su contenido y caracteristicas por
el gobierno municipal de Rotterdam.

Periodizacion de las politicas locales de
combate contra la pobreza en Rotterdam

El término "combate contra la pobreza” y las politicas que
formaban el contenido del combate surgieron en 1984 como algo
nuevo y necesario en las condiciones sociales de estos afios.
Interesante y curioso porque la gran politica contra la pobreza, la
politica genérica, constituida por el Estado del Bienestar mismo y
mas especificamente por la Ley de Asistencia Social, ha sido el
instrumento, por excelencia, contra la pobreza. Se necesitaba,
evidentemente, un esfuerzo politico nuevo. Es la re-emergencia de
fenémenos de pobreza, inicialmente definidos como problemas
financieros de los dependientes de los beneficios estatales, la cual
era la causa y el punto de partida de un "combate nuevo contra la
pobreza”. Los problemas financieros observados en los hogares
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eran la consecuencia de la subida enorme del desempleo, producido
por la recesion econémica y la reduccion de los gastos colectivos del
Estado, especialmente de los beneficios estatales al nivel minimo.
El Estado en si mismo era un factor de creacién de una parte de
"nueva pobreza” por la reduccion de los beneficios financieros
que tradicionalmente otorgaba a los pobres. Para corregir las
consecuencias de esta reorganizacion de los gastos colectivos, las
municipalidades holandesas, bajo el liderazgo de la Municipalidad de
Rotterdam, empezaron a desarrollar intervenciones locales de sostén
alos "hogares con ingresos al nivel minimo". De esa cuenta se pueden
observar, a lo largo de 1984-1988 cuatro "generaciones de
intervencion”.

La primera generacion 1984-1987: previniendo la "segregacion
social de los pobres”. Luego de la aparicién de la publicacion en
Rotterdam "Minima zonder Marge” (Hogares al nivel minimo sin
margen financiero) se produjeron tres tipos de intervencion.

Una intervencion consistente en proporcionar sostén financiero a
ciertos grupos de dependientes pagados con fondos municipales.
Otra intervencion estaba conformada por una serie de intervenciones
para corregir el "aislamiento social” y la "segregacion social” de
beneficiarios, en forma de subsidios para estimular la participacion
en la educacién, la cultura, los deportes y otras actividades. Estos
subsidios se concedian para garantizar la participacién. Las
intervenciones financieras fueron prohibidas inmediatamente por el
gobierno central con el argumento de que la politica de ingresos es
privilegio del Estado Nacional. En el 'periodo analizado, la
Municipalidad de Rotterdam desarroll6, "contra legem", un subsidio
municipal destinado a la renta para hogares en peligro de eviccion a
causa de deudas. Los fondos se incluyeron en los presupuestos para
los proyectos para renovacion urbana. Cada partido politico ganaba
en la renovacién urbana con esta accién, por lo que esta intervencién
no fue prohibida y continué vigente hasta finales de los afios ochenta.
El nimero de casos se estabilizd al final de esa década en 5.000
hogares, invirtiéndose por afio alrededor de cinco millones de florines
(alrededor de unos 25 millones en el periodo en que la misma estuvo
en vigencia). La ejecucion de esta politica estuvo en manos de las
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corporaciones de vivienda y el departamento municipal de asuntos
sociales.

Una tercera intervencidon era el desarrollo de un \"pasaporte
rotterdamense” de participacion a la cultura y actividades sociales.
El pasaporte daba derechos a descuentos fuertes si una persona
visitaba museos, cinemas, tomaba parte en cursillos, etc. El pasaporte
podia comprarse por todos los residentes, los pobres pagaban diez
florines, los ricos ciento diez. El pasaporte todavia existe en 1998,
tiene alrededor de cincuenta mil tenientes. El sorteo de provisiones
ha sido extendido. Se paga la intervencion con fondos municipales y
contribuciones de los provisores de actividades, quienes también
ganan con esta politica porque reciben mas visitantes. La venta del
pasaporte es cosa de un "almacén” municipal que es parte del
departamento de asuntos sociales.

La segunda generacion: 1987-1989. En la segunda mitad de la década
del ochenta se hizo muy relevante, politica y socialmente, el
endeudamiento de los hogares con ingresos bajos, viviendo en casas
de corporaciones (viviendas sociales). Las corporaciones y la
compaiiia municipal de gas perdian grandes montos de ingresos por
el no pago de rentas y de facturas de energia. Habia al mismo tiempo
gran nimero de evicciones (cerca de 1.000 al afio). Para corregir esta
situacién problemdtica para los residentes tanto como para las
corporaciones y la compaiiia de energia, se desarroll6 un proyecto de
saneamiento de deudas para hogares al nivel minimo, en acuerdo con
las leyes existentes en el pais. El departamento de Asuntos Sociales
de 1a Municipalidad estuvo a cargo de esta politica. Liderado por el
departamento se constituyé un "joint venture" entre el departamento,’
el banco de crédito municipal, las corporaciones y la compaiiia de
energia. Cada hogar endeudado se enviaba al departamento mas o
menos forzadamente (la amenaza de eviccién) para arreglar las
deudas. Para controlar y ayudar a los hogares saneados, las
organizaciones profesionales privadas fueron obligadas a "acompanar
a los clientes” por una duracion de tres afios. Los fondos necesarios
del aparato y para el saneamiento se obtenian de la Municipalidad, el
banco de crédito, las corporaciones, la compaiiia de gas y los demds
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deudores privados y publicos. Aproximadamente 15.000 hogares han
sido ayudados. Se observé un fin exitoso en 60% de los casos.

La tercera generacién: 1989-1995. Este es un periodo en el que los
problemas financieros de los hogares dependientes de los beneficios
del Estado se endurecieron de nuevo, debido a la subida de las rentas,
de contribuciones propias en caso de uso de servicios sociales, de
servicios de salud, de educacidn, etc. Los beneficios al nivel minimo
quedaron congelados en términos de poder adquisitivo al nivel de
1986. En 1989 por primera vez hubo un cambio al nivel central en
el sentido de que el Gobierno Central empezaba lentamente a
reconocer politicamente que en los Paises Bajos resurgia la pobreza.
Las municipalidades recibian de la parte del gobierno central 50
millones de florines para el combate contra la pobreza, definida como
"aislamiento social”. Los fondos tenian que afiadirse a la "asistencia
social especial” bajo la gerencia de los departamentos municipales de
asuntos sociales. Al mismo tiempo, los presupuestos para la asistencia
social especial fueron descentralizados hacia las municipalidades,
dando a estas mds espacio para desarrollar regulaciones adecuadas
para problemas locales. Sin embargo, lo mas importante fue el
reconocimiento politico por parte del Gobierno Central de que la
pobreza existia en Holanda.

La cuarta generacion: 1995-1998. Estimulado politicamente por
publicaciones de 1a Municipalidad de Rotterdam, el Gobierno Central
publicé en 1995 un documento reconociendo francamente la pobreza
en Holanda como consecuencia de la reduccién de los gastos
colectivos y formula algunas iniciativas financieras de sostén a
"grupos al nivel minimo en necesidad” definidos como "grupos
evidentemente vulnerables”. El cambio importante es que el gobierno
reconoce grupos en necesidad especial (grupos meta) y temas de alta
importancia (gastos de vivienda, gastos de ancianos solos, y gastos
de crianza de nifios en hogares al nivel minimo). La Municipalidad
de Rotterdam tomé inmediatamente la libertad de operacionalizar las
nuevas ideas del Gobierno Central por medio de su documento "Un
nuevo ataque a la pobreza”.

(En qué consiste este nuevo ataque a la pobreza? Primeramente se
focaliza el documento en grupos meta: grupos en alta vulnerabilidad,
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grupos también cercanos al corazén emocional de la poblacién:
ancianos con solamente una pension estatal al nivel minimo; madres
solas en dependencia de larga duracion de beneficios y sus hijos;
incapacitados, y gente sin techo. Aunque se identifican
cientificamente alrededor de 30 mil hogares en pobreza (incluyendo
estas clasificaciones) politicamente se establecia que Rotterdam
contaba con 15 mil hogares directamente vulnerables. Esta diferencia
en la decision politica se debe a que los fondos no son suficientes para
cubrir los 30 mil hogares.

PERSPECTIVA ACERCA DE LA POBREZA Y LA
GESTION PUBLICA PARA SU ERRADICACION

En 1989 se tenia consciencia en la ciudad, con el gobierno
municipal acerca de "una quiebra en el disefio de la revitalizacién” y
por consecuencia en "la textura social urbana": El desarrollo social
no iba al mismo paso que el desarrollo econémico. Esta apreciacién
politica estimulé una serie de politicas de correccion: la politica de
"renovacién social”,*® mas tarde continuada basandose en politicas
nacionales como "la Politica de Ciudades Grandes (1995), seguida
por nuevas regulaciones del mismo tipo bajo el liderazgo de un
Ministerio nacional nuevo, instituido en 1998, que debera dirigirse a
"las politicas de las ciudades grandes y las minorias culturales”.* Este
tipo de politicas esta caracterizado por un esfuerzo para intervenir a
la escala de y dentro del perimetro del barrio, para integrar politicas
existentes, de modo que se produce una "sinergia" entre los varios
actores relevantes con las mismas prioridades. La participacién activa
de los vecinos es considerada de alta importancia. Se limita la accion
a los barrios mas pobres, definidos como pobres o "atrasados

48. Commissie-Idenburg (1989): Rotterdam, ongedeelde stad. Sociale verniewing in
Rotterdam (Rotterdam, ciudad individida. Renovacion social en Rotterdam).
Rotterdam: Prensa Municipal.

49. Gobierno Nacional (1998): Oniwerp Regeeraccoord 1998 (Disefio del Acuerdo
sobre el Documento Constitutivo 00 y Programético del Gobierno). Den Haag:
Departement van Algemene Zaken, 18 juli 1998.
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socialmente” por un nimero de indicadores objetivos. Primeramente
la intervencién se dirige al refuerzo de la base econdmica (empresas
pequefias) y su ambiente fisico (calles, plazas, espacios verdes), a
garantizar la seguridad fisica-social contra la criminalidad pequefia,
causada por la concentracién de la pobreza y el ambiente degradado,
a la creacién de empleos al nivel del barrio, la renovacién de
viviendas, y el mejoramiento del ambiente fisico y social por la
provisién de facilidades publicas. Las intervenciones se pagan
basandose en fondos, provistos por el gobierno municipal, el gobierno
nacional y la Unién Europea.

La "quiebra" entre el desarrollo econémico y el desarrollo social
resulta en "una ciudad y sociedad urbana dividida".* Esta division,
aunque es una construccién intelectual para delimitar varios
fenomenos en el mundo real de las ciudades, puede observarse
claramente en Rotterdam. Hay barrios relativamente prosperos y
barrios empobrecidos. En los barrios de "pobres” se concentran los
desempleados; existen barrios con mas de la mitad de los adultos entre
16 y 65 afios de edad sin trabajo. Se concentran alla las familias
beneficiarias de asistencia social (a veces mas que 50 % de la poblacién
residente), problematicamente endeudadas. No es una mera
casualidad que se encuentren en estos barrios la mayoria de los grupos
étnicos de las varias nacionalidades presentes, legales tanto como
ilegales. No es coincidencia que, a pesar de la renovacién urbana de
los afios pasados, gran nimero de las casas en los barrios pobres
todavia estd en condicion degradada y las viviendas renovadas
demasiado caras para sus habitantes. No hay muchos lugares verdes;
al contrario, hay ruido del trafico dia y noche, hay poluci6n del aire
y problemas con la recogida de basura. Las facilidades sociales,
culturales y educativas son a veces de menor calidad que en los barrios
"mejores", y de vez en cuando incluso de menor cantidad, mientras
que la necesidad de estas provisiones es mas alta que en los barrios

50. Los términos y la conceptualizacion de la divisién urbana se toman a dos
publicaciones de 1992. Véase: Fainstein, y Fainstain (1992): Divided cities, Duffy,
H. (1992): Divided Cities in the Global Economy. Human Strategies. The 1992
European-North American State-of-the-Cities Report (Ciudades Divididas en la
Economia Global. Estrategias Humanas. Informe sobre la situacion de las ciudades
en Europa y América del Norte 1992). Chicago/Rotterdam: The psarRas Fund.
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donde hay mds adinerados. Se desarrolla en los barrios populares las
primeras caracteristicas de una cultura de la pobreza o mis bien del
desempleo, porque en algunas partes no puede encontrarse "modelos
de parentesco del papel trabajador”; casi nadie en el ambiente
relevante tiene un trabajo. En la mayoria de los barrios viejos
alrededor del centro estin cristalizindose estructuras sociales y
repertorios culturales que estdn difiriendo en grado creciente de lo
que puede observarse en los barrios de los "activos” en la economia,
los mis o menos adinerados. Estas estructuras especificas no solo
estin en funcion de la condiciéon econémica, sino también de los
procesos continuos de formacién de nuevos fenémenos culturales,
generados por la mezcla diaria de los varios repertorios étnicos
presentes en un territorio limitado, donde se vive en un "contexto
fisico denso”.

Esta divergencia entre los pobres y los demds residentes urbanos
no es un resultado de la eleccién libre de los afectados; ellos estén,
al contrario, forzados a reorganizar su forma de existencia dentro de
un espacio territorial, social, econémico y cultural, que les ha sido
concedido por los partidos mis poderosos en el mercado de bienes y
servicios, por las politicas nacionales y locales o mas directamente
por tendencias sociales y culturales en el desarrollo de la sociedad
urbana holandesa. Eso no es decir que los residentes de los barrios
viejos se encuentran todos en circunstancias de marginalidad, hay
familias que viven por preferencia, y hay pobres que viven en barrios
mejores.”' Ademds, la marginalidad en la prictica diaria es un
fenémeno relativo y dindmico, con variaciones en grado y duracién
temporal entre las familias individuales afectadas. Lo esencial en la
division urbana es que puede observarse a lo largo de varias
dimensiones del fenémeno una segmentacion entre el mundo
dindmico de las familias que toman parte en "la Nueva Rotterdam”
y el mundo sin perspectiva de los excluidos, de los marginados. La
Nueva Rotterdam es intrinsecamente vinculada a la mundializacién

51. Se dice en Holanda que los pobres en buenos barrios viven en "pobreza
silenciosa”: No son muy visibles "de fuera”; muchas familias en problemas alld
estan acostumbradas a cubrir su situacién. El término est4 aplicado también a los
ancianos pobres y familias que han bajado de la clase media y no hacen reconocibles
sus problemas.
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en un sentido econémico tanto como social y cultural; los excluidos
son sorprendentemente vinculados al mismo fendémeno de
globalizacion pero con efectos contrarios: La globalizacién los
.excluye como masa econdmicamente inutilizable, destruyendo sus
recursos ya escasos, no solamente en un sentido material, sino
también en cuanto a su capital social y cultural.”’ Los desafios son
grandes y complejos, pero el futuro es de todos modos incierto. Lo
importante es que hay que imaginar nuevas politicas y nuevos
métodos, una nueva ética de la gestién publica en la que los pobres
sean activamente sujetos sociales en la perspectiva de erradicar, de
nuevo en el caso holandés, 1a nueva pobreza.

52. Oude Engberink, G. (1995): "De verdeelde stad” (La ciudad dividida). Geografie
V-2
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ESTUDIO COMPARADO EN DOS
CONTEXTOS DE LA GLOBALIZACION
DESIGUALDADES SOCIALES Y POBREZA:
SOCIOTERRITORIALIDAD,
DESCENTRALIZACION
Y POLITICAS MUNICIPALES

Rokael Cardona Recinos
Gerard Oude-Engberink

INTRODUCCION

En esta tltima parte de este libro se incluyen los aspectos mas
relevantes de la comparacién a nivel de cada Estado de Bienestar y
de cada ciudad con la finalidad de demostrar, con informacién
empirica y precisa, de qué manera la nueva fase de la globalizacién
unifica procesos que anteriormente eran impensables en las
investigaciones sociales.

La pregunta que estuvo presente a lo largo de toda la
investigacion fue si era posible comparar la marginalizacién social y
la gestion urbana entre dos ciudades tan diferentes, una de un pais en
desarrollo de naturaleza agroexportadora y la otra de un pais
industrializado que cuenta con una de las rentas per c4pita m4s altas
del mundo. Ello nos llevé a otras dos preguntas relacionadas: jsobre
si es comparable la gestién urbana de las politicas del bienestar social
de la ciudad de Rotterdam con San José, y si existe marginalizacién
social en Rotterdam, ciudad que habia logrado erradicar la pobreza
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tradicional? Finalmente fuq obligada la pregunta que devino en la
central: ;de qué manera la globalizacién econdmica (reestructuracion
de la economia a escala mundial), politica (reduccidn,
redimensionamiento y crisis del Estado del Bienestar, tanto en su
organizacion central como en la gestion municipal) y cultural
(ideologia sobre el consumo, pautas de conducta) determina la
reapariciéon de la pobreza en un pais industrializado (;bajo qué
formas?) y la mayor complejidad de la pobreza en un pais en
desarrollo? ;Qué aspectos son comunes y cudles diferentes? En las
partes dos y tres de la investigacion se analizaron por separado ambos
paises y ciudades con la finalidad de darles respuesta a las primeras
preguntas formuladas. Ahora, en esta cuarta parte de la investigacion,
pretendemos darle respuesta a la pregunta central.

Como no se pueden entender las ciudades que se comparan en
este estudio sin su referencia obligada al contexto de cada pais del
cual forman parte, y de la trama de las relaciones internacionales en
las que estin inmersos, se hace en primer lugar un anilisis comparado
de los dos modelos de Estado de Bienestar que significan Holanda y
Costa Rica.

DOS MODELOS DE ESTADO DE BIENESTAR,
DOS MODELOS DE GESTION PUBLICA DE
LA CUESTION SOCIAL

Holanda y Costa Rica son dos paises distintos, igualmente
Rotterdam (un puerto industrial y de servicios) y San José, la ciudad
capital de Costa Rica. También poseen muchos fendmenos comunes
en la situacién y caracteristicas de la pobreza, como se ira analizando
a lo largo de este trabajo. Por ahora interesa destacar tres aspectos
fundamentales: el desigual desarrollo de los Estados de Bienestar
(EB); los aspectos sociodemograficos y urbanos y las diferenciadas
tendencias en el combate y la erradicacion de la pobreza. El objetivo
bésico es insistir en la tesis de que la marginalizacién social y la
gerencia urbana son dos conceptos profundamente relativo a las
condiciones histéricas de cada sociedad y Estado. Es necesario, por
otra parte, considerar la causalidad estructural comiin a las
condiciones de marginalizacion social y gerencia urbana.
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Algunas diferencias significativas entre los
Estados de Bienestar estudiados

Las similitudes y las diferencias de ambos modelos de Estado del
Bienestar son esenciales y tienen consecuencias directas en las
posibilidades que tienen para combatir la pobreza.

Hay una gran similitud en el Estado del Bienestar en ambos
paises, especialmente desde el punto de vista del indice del desarrollo
humano logrado, como resultado de las politicas de largo plazo que
establecieron como prioridad el objetivo de la equidad, el combate a
la exclusion social, la democracia politica y la sostenibilidad del
desarrollo social; todo ello fundamentado en un concepto de
ciudadania que no se limitd6 a los derechos politicos sino que
incursioné en los derechos econdmicos y en los derechos sociales
buscando la aproximacién a la igualdad social, como aspecto bésico
de la cohesion social y la estabilidad politica. Su resultado en términos
sociales fue una amplia clase media, una sociedad bastante igualitaria,
poca concentracion de la riqueza y el combate exitoso de la pobreza
urbana, habiendo llegado casi a su erradicacién completa en Holanda
y a su erradicacion parcial en Costa Rica, con significativos logros.
Por ello una similitud importante de ambos modelos de Estado se
refiere a la institucionalidad democratica para mantener la cohesion
social. En ambos paises ha habido siempre una preocupacién central
por el desarrollo social y 1a reduccién y la erradicacién de la pobreza,
y esto ha estado relacionado directamente con el logro de cohesién
social.

Pero existen diferencias fundamentales. La primera se refiere a
la base econémica y el modelo de sociedad sobre el que se erigio el
Estado del Bienestar: un pafs altamente industrializado, una sociedad
urbana vrs. un pais subdesarrollado agroexportador con un modelo
de sustitucion de importaciones, y una sociedad heterogénea
urbana/rural; esto tuvo consecuencias sobre el grado y las formas de
la erradicacién de la pobreza; implicaciones en la elaboracion
conceptual y en la definicién de los métodos para la medicion de la
pobreza. Mencionaremos brevemente algunos indicadores
fundamentales.
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a) La magnitud de la riqueza y la
distribucion del ingreso

El producto interno bruto de Holanda es superior en 42,8 veces
el de Costa Rica, 1o que se traduce en que el PIB per cépita es superior
en 9,2 veces. Esto tiene consecuencias directas en las diferentes
magnitudes y cualidades de la pobreza. Por ejemplo, el concepto de
extrema pobreza como se define en Costa Rica no tiene sentido y no
se aplica para el caso holandés. Obviamente el valor de la
reproducci6n de la familia en Holanda es mucho mas costoso que en
Costa Rica, lo cual implica por ejemplo que una persona en situacion
de pobreza no extrema en Holanda necesite el equivalente de
Us$11.000 al afio para sobrevivir en estas condiciones, lo que equivale
al 46% del ingreso promedio por persona de ese pais mientras que
en Costa Rica se estiman US$913 anuales para una persona en similares
condiciones, lo que equivale al 35% del ingreso promedio por persona
en este pais. En Holanda hay un mejor nivel de vida y menos
desigualdades sociales. (Cuadro 1).

A pesar de las grandes diferencias en riqueza, en Costa Rica
existe una concentracién del ingreso en una relacién de 3 a 1 con
respecto a Holanda, porque estd mds concentrada la riqueza. Las
desigualdades en la distribucion del ingreso son mayores entre los
extremos del primero y el iltimo decil. En efecto, el ingreso del 10%
mas rico de Costa Rica es 28 veces superior al 10% mas pobre en
este pais. Por otro lado, desde los afios ochenta la desigualdad en la
distribucion del ingreso se ha mantenido o ha aumentado (Sojo,
1998:79). Las tendencias en la distribucion del ingreso, en Costa Rica
muestran que en 1980 el 20% mas rico era 12,2 veces superior que
el 20% mas pobre; y en 1997 el 20% mas rico era 13,2 veces superior
que el 20% maés pobre. El panorama social en Costa Rica se ha
complejizado, pero el escenario no ha sido mas equitativo. Al
contrario, hay muchos signos de aumento de la desigualdad social,
aunque se carece de estudios especificos al respecto. (Cuadro 2).
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Cuadro 1

INDICADORES GENERALES DE RIQUEZA Y POBREZA
ENTRE COSTA RICA Y HOLANDA 1997

Variables Costa Rica Holanda Diferencia o
proporcion

Producto interno bruto en 9.233 395.900 42.8 veces

1995 (uss millones) mayor

PNB per cépita en 1995 2.610 24.000 9.2 veces

(délares por ailo) mayor

Linea del ingreso anual per c4pita 913 11.000 10 veces

de la poblaci6én urbana en situacién mayor

de pobreza moderada

Linea del ingreso per cdpita de la

poblacién urbana en situacién de 418 No se No hay com-

pobreza extrema aplica paracién

% del ingreso que recibe el estrato
inferior de la poblacién (40% de
todas las personas) en

relacién con el ingreso total 13% 21% 8%

Pobreza moderada (délares 913 11.040 10,127

per cépita por afo) (1997) (1995)

Pobreza moderada % sobre

el pNB per cépita 35% 46,0% No se aplica
Pobreza extrema (uss 418) 16% Nsa No se aplica

Pobreza: porcentaje de personas
que vivian con menos de un délar
por dia por persona en 1995 18,9% Cero No se aplica

Fuente: 1) Banco Mundial, 1997, p. 239-249; 2) Trejos, Juan Diego, 1997; 3)
Oude-Engeberink, 1997: Urban Poverty. The case of Rotterdam. Sumary,
p.8.
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Cuadro 2

DISTRIBUCION DEL INGRESO EN
COSTA RICA Y EN HOLANDA -1997-

% de la poblaci6n por quintiles Costa Rica 1989 Holanda 1988

20% inferior primer quintil 4% del ingreso 8% del ingreso

Segundo quintil 9% 13%

Tercer quintil 14% 18%

Cuarto quintil 22% 24%

20% superior 1ltimo quintil 51% 37%

Diferencias entre Costa Rica El20% maés ricoes 12,7 El120% mdsricoes4,5

y Holanda veces superior que el veces superior que el
20% mis pobre 20% mis pobre

Fuente: Banco Mundial, 1997, p. 247.

b. Diferencias de posicion de ambos paises
en la globalizacion

La deuda externa e interna, la inflacién y la pérdida de los
términos de intercambio implican que Costa Rica esté en desventaja
con respecto a Holanda en el contexto de la globalizacion. El valor
de las manufacturas exportadas por Holanda como porcentaje del PiB
alcanzé el 63 %, mientras que en Costa Rica solamente fue del 33%
(Véase cuadro 3).

c. Diferencias en las capacidades del Estado

Una diferencia sustancial es la riqueza del Estado, su capacidad
fiscal (capacidad de agenciarse ingresos propios y disponibilidad de
recursos para el financiamiento de sus funciones) para financiar las
funciones y politicas del bienestar que son sustancialmente mds
amplias y mds universales que en el caso costarricense. Esto se percibe
mdas claramente en cuanto a los indicadores sociales entre ambos
paises. La proporcion de gastos sociales en relacién con los gastos
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totales del Estado no presentan grandes diferencias, pero si los indices
de gastos por persona en todas las dreas de la politica social. Estos
datos son elocuentes. Holanda, adem4s, tiene un rubro significativo
de gastos en programas del mercado de trabajo y gastos para subsidios
al desempleo. (Véase cuadro 4).

Cuadro 3

OTROS INDICADORES DE LA COMPARACION ENTRE
HOLANDA Y COSTA RICA -1997-

Variables ' Costa Rica Holanda  Diferencia
Tasa media de inflacién anual 1985- 18,4 1,7 -17.2
1995

Deflactor del pis 1990-95 19.1' 2.2 +16,9
Deuda externa total, 1995 (uss 3,800 no existe

millones) deuda ext.

Valor neto de la deuda externa en 1995 40% Nsa.

(% del PNB)

Deuda externa como % de las 96,3%2 Nsa.

exportaciones

Servicio de la deuda como % de las 16,4% Nsa.
exportaciones, en 1995

Relacion neta de los términos del -19% +2% 21%
intercambio 1985 a 1995 (1987-100)

% del PiB en el sector servicios 58 70 -12%
% del piB en el sector industrial 24 27 3%
Valor de las manufacturas como % del 33% 63% -30%

total de exportaciones

*  No se aplica.
Fuente: Banco Mundial, 1997, ps.239-249.

1. Eldeflactor del P18 se ha calculado implicitamente como el coeficiente entre el PiB
a precios corrientes y el PiB a precios constantes. El deflactor del piB es la medida
de base mas amplia de las fluctuaciones de precios (Banco Mundial, 1997:283).

2. En 1980 el valor de la deuda externa como porcentaje de las exportaciones era
mids que el doble de estas (225%). En quince afios se redujo en 125%. A cambio,
sin embargo, crecié la deuda interna que ahora es un problema estructural
importante en la situacion fiscal del Estado.
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Cuadro 4

INDICADORES DE FINANCIAMIENTO DEL GASTO SOCIAL,
ENTRE HOLANDA Y COSTA RICA -1997-

Costa Rica  Holanda Diferencia o
proporcién

Contribuciones a la seg. social como % 28 38 +10
de los ingresos tributarios
% en gastos sociales sobre el gasto total 63% 74% +11
del sector piiblico
Gasto social por persona, por afio, en 532 8.861 17 veces
uss superior
Gasto por persona en salud 226 1.793 7.9
Gasto por persona en educacién 177 1.354 7.6
Gasto por persona en seg. y asist. 122 4.824 40
social
Gasto por persona en programas del n.d. 2.286°
mercado de trabajo
Gasto por pers. en subsidios de Nsa. 21.679

desempleo (sobre mil desempleados)

Fuente: Banco Mundial, 1997, ps.239-249.

d. Diferencias en el acceso a la educacion

Y en su cobertura

Una consecuencia de fundamental importancia para el tema que
nos ocupa se refiere a las condiciones de acceso y cobertura educativa
para los nifios y nifias en edad escolar para la escuela secundaria (del
séptimo al undécimo grados). En este aspecto hay diferencias
sustanciales entre uno y otro pais, cuyas consecuencias inmediatas
son decisivas en las perspectivas de la desintegracién social y en las
probabilidades de reproduccion generacional de la pobreza. Se trata

3. Por habitante, en edad activa.
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en el caso holandés, de condiciones creadas por el Estado de bienestar
para "retener” a los -adolescentes en la escuela y dotarlos de las
condiciones y oportunidades para su desarrollo educativo, lo cual
garantiza estabilidad y seguridad para los jévenes; en tanto que en
Costa Rica alrededor de la mitad de los adolescentes abandonan la
escuela, principalmente de los sectores populares, pasando a engrosar
las filas de la fuerza de trabajo joven poco calificada o bien de los
grupos sociales desintegrados en los barrios populares urbanos. Los
datos del siguiente cuadro son elocuentes al respecto. Se observa en
primer lugar que en cuanto a la cobertura de la educacién primaria
no existente diferencias entre uno y otro pais, en ambos casos la
cobertura es del 100% o mas. Pero en la educacion secundaria la
cobertura Holanda es de més del 100%, mientras que en Costa Rica
es solamente del 49% en hombres y del 45% en mujeres.

Cuadro 5

COSTA RICA Y HOLANDA: INDICADORES DE EXCLUSION SOCIAL
DE NINOS Y NINAS; Y JOVENES POR ACCESO A LA
EDUCACION, SEGUN NIVELES -1997-

Variables ’ Costa Rica Holanda Diferencia

MATRICULADOS EN EL NIVEL PRIMARIO

Hombres 105 99 +4
Mujeres 106 96 + 10
MATRICULADOS EN EL NIVEL SECUNDARIO

Nifios 49 120 -
Niilas 45 126 - 81

Fuente: Banco Mundial, 1997, pp.239-249.

e. La capacidad fiscal del Estado del Bienestar

Esta capacidad estratégica del Estado est4 en relacién directa con
las posibilidades econémicas, por su capacidad coercitiva en materia
fiscal y por las fuentes de su financiamiento, por parte de la sociedad.
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En este sentido, el Estado holandés se financia en mayor medida que
el costarricense por medio de los impuestos al capital y a la seguridad
social, con una gran diferencia de 19 y 11 puntos respectivamente,
lo que se traduce en grandes magnitudes de recursos financieros en
términos reales. '

Cuadro 6

COSTA RICA Y HOLANDA: INDICADORES DE LA ESTRUCTURA
DE LOS INGRESOS CORRIENTES DEL ESTADO, COMO PROMEDIO,

1991-1995.

Variables Costa Rica Holanda Diferencia
o proporcién

Total ingresos corrientes 100,0 100,0
a.Tributarios 85,8 88,8 -3,0
Ingresos, utilidades y ganancias
de capital 9.8 28,7 -18,9
Contribuciones a la seg. social 27,7 38,5 -10,8
Bienes y servicios nacionales 32,2 21,6 +10,6
Comercio internacional 16.1 - +16,1
b.No tributarios 13.1 8.0 +5,1
c.Ingresos no especificados 1,1 3,2 -2.2

Fuente: Banco Mundial, 1997, pp.239-249.

En Holanda destacan tres caracteristicas del Estado del Bienestar:
la naturaleza de las politicas de bienestar, la ejecucion descentralizada
de estas politicas, el tamario del Estado en la economiay en la sociedad
unido a su gran fortaleza financiera y a su organizacién
descentralizada. El Estado holandés, al igual que los Estados de
Bienestar keynesianos de las sociedades industriales, se constituyd
como "mecanismo de regulacion del conflicto social por medio de
una oferta amplia de politicas econémicas y sociales” (Brugué, 1998:
22). El modelo de Estado de Bienestar incorpora un triple objetivo
estratégico: tasas elevadas de empleo masculino estable, reproduccién
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social 'masiva_ de la fuerza de trabajo y garantia relativa de los
segmentos de poblacién en paro —desempleados—.. La concrecién de
este horizonte se realiza por medio de una determinada agenda de
politicas sociales con ldgicas de interrelacién y con unos valores
politicos subyacentes compartidos. (Brugué: 32/33) _

Los dmbitos y sectores de la politica social del Estado holandés
son mas amplios que los del Estado costarricense, y en términos
absolutos y relativos disponen de mayores recursos financieros.
Incluyen aspectos distintivos como: programa de subsidios de
desempleo; programas de rentas minimas; un sistema de pensiones
con mayor cobertura, mayor capacidad en la regulacién de las
relaciones laborales, regulacién del suelo urbano, politicas de
formacién ocupacional mis amplias, sistema piblico de ensefianza
con mayores recursos y mayor cobertura (especialmente en la
educacién media y universitaria); una politica mis eficaz de
formacién de adultos. Por otra parte, recientemente se incorporaron
a la politica social la dimensién de género y la exclusién social que
emergen en la reciente fase de reestructuracién del Estado y que
anteriormente estaban practicamente al margen de la agenda social
del Estado.

Costa Rica es el pais con mayor desarrollo social y con el modelo
democratico mds consistente y estable, en Centroamérica y el Caribe
y América Latina. Al compararlo con paises industrializados, en este
caso con Holanda, su peso politico, social y econdmico es bastante
menor. En riqueza es nueve veces menor (medido por medio del
ingreso per cépita), en tamaifio del Estado y en la magnitud de la
seguridad social. Es la gran diferencia entre un Estado de bienestar
altamente industrializado y descentralizado frente a un Estado de
bienestar del mundo en desarrollo, mucho menos industrializado y
de organizacion centralizada. Estos aspectos hacen una gran
diferencia absoluta y relativa en torno al desarrollo social y la
magnitud y caracteristicas de la pobreza. Con lo cual se reafirma que
la pobreza hay que entenderla como un indicador clave de la estructura
social y de las relaciones sociales de produccién (de la estructura
econdmica), del grado de distribucién de la riqueza y del papel que
asume el Estado en esta tarea. Se es pobre siempre en referencia a
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una sociedad histéricamente determinada y a un grupo social
especifico que tiene resueltas todas sus necesidades.

La democracia y el desarrollo humano

Basandonos en un estudio muy reciente de FLACSO (Filgueira,
1998: 79) podemos observar que en América Latina existieron y
existen enormes variaciones en los sistemas de bienestar y en los
modelos de Estado y sociedad en los que se asentaron y/o a la vez se
desarrollaron o se consolidaron. Estas variaciones son de gran
relevancia para entender la necesidad de definir para cada contexto
nacional estrategias particulares y a la vez seifialar los crasos errores
de las politicas neoliberales que pretendieron aplicar una misma receta
para paises tan diferentes en la calidad del bienestar y en el porcentaje
de la poblacién que estaba incorporada por las politicas sociales de
bienestar. Segtin Filgueira, "estas variaciones en América Latina han
sido absolutamente olvidadas, en la critica neoliberal al modelo
sustitutivo de importaciones los efectos distributivos y sociales de
paises que se incorporaron al tridngulo (Estado-industria-
trabajadores) a 3/4 o mas de la poblacién no son los mismos que
aquellos paises en donde este proteccionismo incorporaba a menos
del 20% de la poblacién como en muchos paises centroamericanos.
Esta negligencia de la critica al modelo sustitutivo de importaciones
es tal vez el problema mas importante que la misma enfrenta a la hora
de entender los efectos heterogéneos de desmantelar el modelo
sustitutivo de importaciones en América Latina” (ibid: 79/80). Con
relacion a esto, adelantamos una premisa que resulta central para este
estudio: Costa Rica, por haber logrado construir un Estado de
Bienestar ha contado con la autonomia y la capacidad para llevar dos
procesos simultineos: por un lado, una transicién gradual en el
desmantelamiento del modelo de sustitucion de importaciones y la
apertura comercial, y por el otro, mantener las politicas sociales en
la agenda de prioridades del Estado. La fortaleza del Estado y el
contexto democritico de su actuacion hacen la diferencia respecto a
otros paises latinoamericanos, en especial, respecto de aquellos que
cuentan con un Estado depredador. Como hemos visto anteriormente,
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la critica al Estado de Bienestar en Costa Rica se centra
fundamentalmente en el modelo de organizacion estatal en la
definicidn y gestion de la politica social; es decir, en "cdmo se gasta”,
o sea en c6mo el Estado se organiza y funciona para redistribuir y
articular dinidmicas del empleo, y para la proteccion familia y la
movilidad social. No esti en cuestionamiento, al menos por parte del
75% de la poblacién, la naturaleza del Estado de Bienestar.

Segiin Huber, citado por Filgueira (op. cit: 80) a la hora de pensar
tipolégicamente el desarrollo de los Estados sociales en América
Latina deben ser considerados como causales los factores siguientes:
grados diferentes del modelo sustitutivo de importaciones, tipos de
produccién exportadora y poder politico de diferentes sectores del
capital y el trabajo. De acuerdo con este criterio, lo primero que
destaca en América Latina es "la gran variedad de modelos y grados
de desarrollo de los sistemas de bienestar en los distintos paises. Esta
variedad es evidente en los esfuerzos fiscales destinados a servicios
sociales, en la cobertura poblacional de los sistemas de proteccion,
en el rango y variedad de los servicios prestados, en su calidad y en
la distribucién sectorial del gasto publico social” (Filgueira, 1998:
80). De acuerdo con esta tipologia, Costa Rica estuvo durante su
mejor época mas "lejos” de América Latina y mas cerca del modelo
de tipo socialdemdécrata de los paises de bienestar de Europa. Ello
Tesponde no solo a su igualitaria y casi universal proteccién en salud
y educacidn, sino también a que en este pais, a igual que en los paises
escandinavos, los pequeiios y medianos productores rurales forjan un
acuerdo parcial con los sectores trabajadores urbanos. De acuerdo
con Filgueira, Costa Rica no se ajusta a ninguno de los tres tipos de
sistemas de politicas de bienestar para América Latina "ya que
cierto igualitarismo en salud y educacién lo alejan del universalismo
estratificado y su amplia cobertura lo hacen atin mas claramente de
los modelos duales y excluyentes” (ibid: 91).
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Aspectos sociodemogrdficos y administracién territorial

El andlisis de estas diferencias es fundamental en la distribucién
territorial de la pobreza y en el perfil de la gerencia urbana. La
estructura social holandesa es 95% urbana, lo cual significa que se
trata de un pais de ciudades en donde practicamente ha desaparecido
¢l campesinado y el pequefio artesanado urbano; la clase obrera de
servicios es ahora mayoritaria (el 86% en 1996); la clase obrera
industrial ha tendido a disminuir como efecto de la reestructuracion
industrial (13% en 1996). La poblaciéon de Holanda es 41/2 veces
superior a la poblacidn costarricense (16 millones de habitantes), con
una densidad demogréfica de 457 habitantes por kilémetro cuadrado
(frente a una densidad de 61 en Costa Rica), pero en relacion con esto
hay tres diferencias especificas muy importantes:

e  Territorialmente los 16 millones de habitantes en Holanda estan
distribuidos en una forma muy equilibrada en el territorio
mediante un sistema de ciudades que presentan desarrollos
bastante igualitarios, tanto en el aspecto econémico como en el
social y en la organizacién de los servicios sociales y urbanos.
El sistema de ciudades esta constituido por 27 ciudades de mas
de 100 mil habitantes y 30 ciudades con rangos entre 50 y 100
mil habitantes; no existe por lo tanto una gran concentracion de
poblacion en metropolis como las que se presentan en América
Latina, y las diferencias entre las cuatro grandes ciudades
(Amsterdam, Utrecht, Rotterdam y Den Haag) son pequeiias. En
contraste, vemos en Costa Rica una gran concentracion de la
poblacién en un pequeiiisimo territorio en el cual se concentra el
proceso de urbanizaciéon, con densidades demogrificas muy
altas, observandose grandes contrastes con el resto del pais, el
cual es mis rural y estd desprovisto de la infraestructura basica
para el desarrollo. Se trata del desarrollo desigual y
contradictorio del capitalismo dependiente, el cual tiene
consecuencias directas en las caracteristicas de la pobreza y su
distribucién. La cantidad total de pobres en un pais de 3,2
millones de habitantes es similar a la cantidad de pobres en un
pais de 16 millones de habitantes. Lo cual es una muestra clara
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de las grandes desigualdades entre el Norte y el Sur y entre dos
paises con Estado de Bienestar. Proporcionalmente, la pobreza
urbana es mucho mayor en Costa Rica. Y la pobreza rural mucho
mayor aun. La estrategia de distribucion territorial de la
poblacién, en asociacion al modelo de desarrollo nacional y
regional, sigue siendo una cuestién fundamental para el combate
a la pobreza en el largo plazo, lo cual exige necesariamente
planificacion, bajo la rectoria del Estado, lo cual debe ir de la
mano, con la descentralizacion de la gestion de la politica social.

Cuadro 7

VARIABLES PARA LA COMPARACION GENERAL
ENTRE HOLANDA Y COSTA RICA, Y ENTRE LAS
CIUDADES DE ROTTERDAM Y SAN JOSE -1998-

Variables Holanda Costa Rica Rotterdam San José

Territorio (km?) 37.000 51.000 592.000 104.000

Poblacién total (millones) 16 3.1 592.000 325.000

Ciudades mayores de 100

mil habitantes 27 4 16 3,1

Ciudades entre 50 y 100 .

mil habitantes 30 8 Nsa. Nsa.

Hogares pobres rurales Ne. 91.000 Ibidem Ibidem

Poblacion rural Ne. 454.000 95% 60%
(25%)

Poblacion urbana (%) 95 60 100 100

Densidad de poblacion

urbana 460 1.822¢ 1.000 3.125

Hogares pobres 230.000 67.000 55.000 11.000

urbanos 4%) (9%) (9%) (17%)

Poblacién pobre 490.000 304.000 121.000 45.100

urbana (3.06%) 8.6%) (20%) (14%)

Tamaiio promedio

de los hogares urbanos 2,1 4.1 2,2 4,2

Fueﬁte: 1. Poverty in Rotterdam (1997); 4) Estado de la Nacion, 1996.

4. En la region metropolitana.
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Tal como se ha sefialado en diversos estudios sobre el tema (entre
ellos, Fucaraccio,1994),a diferencia de los paises
latinoamericanos en donde siguen predominando familias
grandes, inclusive las de tres generaciones, en Europa se
consolidé durante la segunda mitad del siglo veinte la familia
nuclear (padre, madre e hijos) y surgi6 un nuevo tipo de "hogar"
que se ha venido generalizando en Europa Central, como lo es
el "hogar unipersonal”, conformado por un solo individuo, se
trata de personas solas, tanto jovenes, como ancianos, de ambos
sexos. Esto hace una diferencia no solo cuantitativa, sino
cualitativa entre el tamaiio y la estructura de los hogares entre
Holanda y Costa Rica, lo cual se manifiesta también en la
estructura social y en las poblaciones urbanas pobres. Aun
cuando Costa Rica, también como Holanda, vivié una
transformacién espectacular de las estructuras familiares en la
segunda mitad del siglo veinte (fenémeno en el cual concurrieron
diversidad de factores) las familias son mas grandes que las
holandesas y se trata de hogares mas jovenes, lo cual si bien no
es causa directa de la pobreza, es un factor influyente. Se ha
demostrado la asociacién que existe entre el tamafio de los
hogares y las mayores dificultades para la reproduccién familiar
principalmente en los estratos sociales obreros y marginalizados.
La poblacién holandesa es mucho méas envejecida que la
poblacion costarricense, lo cual estd directamente condicionado
por el caracter urbano de la estructura social. Relacionados con
la estructura sociodemogrifica de la poblacién, hay varias
consecuencias importantes: i) 1a proporcion de poblacién en edad
activa es relativamente mayor en Costa Rica y crece a una tasa
mads alta; dentro de esta poblacién sobresalen la proporcion y la
cantidad de jovenes entre 12 y 24 afios de edad, a quienes afecta
en mayor grado el desempleo y el subempleo, lo cual se ve
estimulado por la menor cobertura de la politica social,
comparativamente con Holanda; ii) en comparacién con
Centroamérica, Costa Rica ha superado en gran parte los
problemas relacionados con la mortalidad infantil y la proporcién
de nifios y jovenes tiende a disminuir. Comparado con Holanda,
la proporcion de nifios y jovenes en cambio es muy alta (no asi



en cuanto a la mortalidad infantil), situado esto dentro de una
estructura social menos igualitaria, se observa por lo tanto una
diferencia cualitativa muy importante: una proporcién mucho
mayor de nifios y jovenes en riesgo de pobreza en Costa Rica,
comparado con Holanda. iii) Por la caracteristica anotada de ser
el porcentaje de poblacion de la tercera edad mayor, asi también
el riesgo de la pobreza de ese estrato. Por lo tanto, en cuanto a
riesgo de pobreza, la situacién se mueve en extremos distintos
entre uno y otro pais.

En el anilisis de las familias y la situacion de la pobreza es
importante considerar las similitudes y las diferencias en la
cultura de la familia en sentido amplio. Es evidente que los
factores concurrentes de la urbanizacion de la vida econémica y
social son la causa a largo plazo de la transformacion de los
patrones culturales en la organizacién y modelos de las familias.
Dichos factores se presentan de manera diferenciada, en un
sentido y en otro, segin las distintas categorias sociales de la
pobreza; en especial nos interesa destacar la presencia de
inmigrantes an ambos paises. Desde el punto de vista cultural y
nacional, en Holanda existen tres tipos de hogares: los holandeses
nativos; holandeses nacionalizados que proceden de las
excolonias de este pais; y los residentes inmigrantes que
provienen de diversos paises, del norte de Africa y de algunos
paises europeos. En Costa Rica hay dos clases de hogares pobres,
desde esta consideracion: los costarricenses, y los inmigrantes,
en su gran mayoria nicaragiienses (95% de todos los
inmigrantes), quienes han pasado a constituir casi la mitad de los
hogares en extrema pobreza de los sectores urbanos en San José.

Una diferencia fundamental entre ambos paises es sobre cémo el

Estado del Bienestar conceptualiza al "extranjero” inmigrante. En el
caso holandés, la conceptualizacién y las politicas sociales son de
inclusién socioecondmica y politica de los inmigrantes debido, entre
otros factores, al concepto de ciudadania desarrollado por el Estado
del Bienestar a lo largo de la segunda mitad del siglo veinte, en
particular entre los afios 1946 y 1970. En cambio, en Costa Rica la
tendencia es de exclusiéon de los inmigrantes, los cuales son
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considerados como reserva de fuerza de trabajo. Un porcentaje
significativo de los pobres de ambos paises son inmigrantes de otras
nacionalidades. Y tienden a ser los mas pobres entre los pobres (una
frase de una persona pobre de Costa Rica es muy ilustrativa, cuando
dice que "somos pobres, pero no muy pobres como los nicas"). En
ambos paises por otra parte hay una tendencia a la segregacion cultural
de los inmigrantes pobres.

La gestién urbana sobre la pobreza

En primer lugar, independientemente del modelo de Estado, toda
politica publica tiene incidencia y expresion concreta en la ciudad.
Desde este punto de vista, aunque en Holanda la politica de bienestar
social estd descentralizada y en Costa Rica esta centralizada, las
politicas son semejantes, en cuanto a su marco institucional, a sus
objetivos, recursos y grupos meta. Pero si se considera la
descentralizacion de las politicas de bienestar social, y en este caso,
su ejecucién por parte de l1a ciudad, se presentan diferencias muy
significativas, pues mientras Rotterdam pertenece al Modelo 1 de
descentralizacion (al que pertenecen los paises ndrdicos), San José
corresponde al Modelo 3; es decir, al Modelo de Estado del Bienestar
sin ninguna descentralizacion de las politicas de bienestar social. En
¢l Modelo 2 estin los municipios del centro de Europa, como
Alemania (Brugué, 1998). En tercer lugar, sin embargo, se reconoce
que, junto a la crisis del Estado del Bienestar en Europa, ocurre una
crisis de la gestion municipal y urbana —descentralizada— de las
politicas de bienestar social. Esta crisis estd planteando la necesidad
de revisar y cambiar el tipo de descentralizacién, valorizando ain
mas el papel del municipio, las ONG.y la participacién ciudadana. En
este sentido, hay una gran convergencia porque la crisis del modelo
centralista de gestion de la politica social en Costa Rica esté incidiendo
en una tendencia hacia la descentralizacion. De este modo, Rotterdam
y San José comparten el efecto de una tendencia de la globalizacion,
conocida como el nuevo localismo.
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Los éxitos que se alcanzaron durante medio siglo en la
erradicacién de la pobreza en los paises desarrollados y en muchos
de los paises en desarrollo se debieron a un contexto de
Estado/Benefactor o Estado desarrollista segiin los casos (Costa Rica
y Holanda corresponden al primer tipo) y al desarrollo de espacios y
estructuras democraticas. Bajo este marco se desarrollaron procesos
de gestion publica y gerencia estatal, los cuales en algunos momentos
estuvieron entrelazados, y solamente a partir de la crisis del ajuste y
la globalizacién manifiestan una creciente separacion, con tendencia
a reducir la capacidad de intervencién del Estado y a debilitar la
capacidad de organizacion y de propuesta de las organizaciones de
los ciudadanos.

Acerca del concepto de marginalizacion globalizada. se observan
significativas diferencias y similitudes entre ambos contextos
estudiados. La globalizacion tiene un efecto diferenciado sobre las
condiciones de marginalizacion social. De una parte produce
ganadores y perdedores en condiciones muy especificas y
diferenciadas entre uno y otro contexto. Conceptualmente, se refuerza
la necesidad de revalorizar el concepto de exclusién social y el
concepto de pobreza relativa a efectos de la comparacién entre dos
ciudades tan distintas por su contexto y sus fendmenos sociales y
culturales especificos.

Acerca del concepto de gestion urbana y de nueva gestién de la
politica social, en este trabajo no nos referimos a la gestion urbana
en su sentido amplio. Delimitamos el concepto a la "gestién urbana
de la politica social” y a la "gestion y gerencia urbana de combate a
la pobreza", para referirnos al marco politico/institucional, a las
politicas publicas, a los programas, al sistema de decisiones publicas
—sistema de gobierno—, a la participacién ciudadana y a los recursos
destinados a superar la pobreza y la exclusién social en las ciudades.
También asumimos que hay una crisis de la politica social asociada
a la globalizacién. Esta crisis es muy diferente en intensidad y en
consecuencias en uno y otro contexto.

La gestién urbana de la politica social es un concepto relativo a
cada sociedad, a cada sistema sistema democriético de gobierno y a
cada modalidad institucional y organizativa del Estado en sus
competencias funcionales y territoriales. En este sentido, se hace
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imprescindible caracterizar los sistemas politicos y los modelos de
Estado, porque en razén de ello se han definido contenidos especificos
de la politica social y modalidades concretas de gestion urbana de
tales politicas, tanto en lo que respecta al sistema de normas,
decisiones publicas, la organizacion de la gestion, como en cuanto a
la cobertura, los recursos, la participacion ciudadana y las
orientaciones concretas de programas especificos.

La globalizacién vuelve obsoleta la formulacion y gestién
centralizada de la politica de bienestar. También vuelve obsoleto al
Estado unitario centralista, desprovisto de toda forma de
descentralizacion de la politica social y de tamafio pequefio en el nivel
local. Vuelve obsoleta 1a gestion estatal centralizada y propende a la
necesidad de revalorizar lo publico (la gestién piblica, los intereses
publicos) dando lugar a una diferenciacion de fondo entre gestion
estatal y gestién piblica, lo cual supone un cambio fundamental en
la naturaleza del gobierno y los estilos de gobernar. Ello centrado en
el nivel local porque se supone que la gestion de la politica social
tiene que ser necesariamente descentralizada. La globalizacion
revaloriza lo local tanto en el aspecto econémico, como en el politico,
en el social y en el cultural. La globalizacion tiene un triple efecto
sobre la gestidn urbana de 1a marginalizacién o la gestion urbana de
la politica social. De una parte vuelve cada vez mas ineficaz el papel
del Estado como disefiador/ejecutor/gestor centralizado de la politica
social. Esto es valido para ambos contextos analizados y de mayor
trascendencia para el caso costarricense. De otra parte, se refuerza
la tendencia hacia la gestién local de la politica social. Todo ello
conlleva un replanteamiento y enriquecimiento del concepto de
ciudadania tanto desde su dimension politica, como social y cultural.

La gestion misma de la politica social en escenarios
descentralizados, como el de Holanda, es sujeta a transformacién para
atender a la nueva diversidad y heterogeneidad social y a la crisis de
la escasez. Surge el concepto de nueva gestién de la politica social,
que en esencia supone una transiciéon de la gestion estatal hacia la
gestion publica relacional, concepto que proponenos tomando la idea
del gobierno relacional. (Brugué, 1998).

Como puede deducirse, del andlisis comparado entre Rotterdam
y San José ha surgido una reflexién de caracter mas general tanto en

224



torno a los Modelos de Estado del Bienestar, como a los tipos de
gestion urbana de 1a politica social y en cuanto a las caracteristicas y
tendencias en la marginalizacién social en el contexto globalizado.
Estos temas han sido incluidos en una reflexion general en la primera
parte de este libro. Por ahora pasaremos a sintetizar aspecto
relacionados con las causas de la pobreza.

Comparacion en cuanto a las causas de la pobreza

Hay por lo menos cinco causas similares en la situacién de la
pobreza entre los dos paises, a partir de la crisis que se desencadena
en los ultimos 25 afios (a partir de 1973 en Holanda y 1979/80 en
Costa Rica). Cada causa tiene un nivel de profundidad mayor o
menor. Hay dos grupos de causas, las estructurales y las coyunturales.

Las causas del largo plazo (o estructurales) son tres: la
reestructuracion de la economia de ambos paises; la reestructuracién
del mercado de trabajo en el mundo globalizado; y la reduccién
relativa y la crisis del Estado del Bienestar.

a. La reestructuracion de la economia, en funcién de la nueva
competitividad que exige'la globalizacién, basada en la
automatizacion de los procesos productivos. La reestructuracién
implicé directamente varios factores: i) la producciéon” de
‘desempleados a largo plazo’ que son trabajadores que no seran
mas absorbidos por el sistema econémico. Este es el sector
mayoritario dentro de los pobres en Holanda, a los cuales se
agregan los nuevos que quieren ingresar el mercado de trabajo,
pero que no encuentran empleo, debido a 1a falta de oferta laboral
y a sus carencias de fuerza calificada para las nuevas ramas de
la economia; ii) el descenso de la rama industrial como
empleadora y el predominio de las actividades de servicios
vinculadas a la apertura comercial y a las nuevas tendencias del
comercio mundial.

b. La reestructuracion del mercado de trabajo entre paises ricos y
paises pobres, en funcion de aprovechar la mano de obra
calificada y mas barata de los paises pobres, y por medio de ello
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elevar la productividad mediante la reduccion de la masa de
salarios en los paises ricos, en el componente global del valor de
la produccion. Esta internacionalizacion de nuevo tipo del
mercado de trabajo estd directamente determinado por los
objetivos de ganancia ampliada de las empresas transnacionales
y afecta directamente al mercado de trabajo en los paises ricos,
generando directamente una masa grande de pobreza.

Los dos factores anteriores a) y b) tienen una expresion e
intensidad distintas, pero en esencia son las mismas en paises
como Costa Rica. Esos factores aceleran en general las
condiciones para la pobreza de grandes segmentos de la
poblacion.

La reducci6n relativa y la crisis del Estado del Bienestar se
produce como resultado de una interrelacion compleja de
factores. De una parte, como resultado de la reestructuracion
productiva en la cual el Estado es impactado de manera
diferencial, ya se trate de un Estado de Bienestar del mundo
industrializado, o de un Estado de Bienestar del mundo en
desarrollo, como el costarricense. El impacto es relativamente
pequeiio en el primero y de gran impacto en el segundo, en parte
por la crisis de la deuda y por la crisis fiscal y en parte por la
transnacionalizacion de la economia y la internacionalizacién de
la politica econémica neoliberal, acompafiada de la hegemonia
del capital financiero internacional. La retirada del Estado de la
actividad econémica impacta directamente al empleo y a los
ingresos (un sector denominado "nuevos pobres” es en parte
resultado de este fenémeno) incidiendo globalmente en un
descenso relativo de la "masa econdmica” necesaria para la
reproduccion general de la fuerza de trabajo en cualquier pais (y
su incidencia es variable de acuerdo con la magnitud de su
intervencion); de otra parte, al Estado le recae la responsabilidad
de la reproduccién econdémica y social de la fuerza de trabajo
"desalojada” del mercado por el capital, lo que presiona sobre
sus recursos econdémicos y sobre sus politicas. A la larga, al
disminuir sus recursos y tener que enfrentar mayores necesidades
de la fuerza de trabajo "desalojada”, el Estado pierde capacidad



para enfrentar las consecuencias de la pobreza ampliada. De esa
cuenta hay una crisis global del Estado, pero la misma se
concentra en los Estados del mundo en desarrollo.

Los factores estructurales se entremezclan con los fendmenos
coyunturales del empobrecimiento, los cuales son el aumento del
costo de vida (con particular importancia en el aumento de las
rentas para la vivienda en Rotterdam); los cambios en el mercado
de tierra y vivienda y, la crisis fiscal y de eficacia del Estado.
La l6gica parece ser la siguiente:

La retirada del Estado favorece al capital improductivo, bajo la
forma de capital financiero o comercial. Globalmente, ello
implica el encarecimiento de los bienes de consumo, aumentando
el costo de reproduccion de la familia: aumento del costo de vida.
Ante esta situacién, las familias hacen recortes de gastos en
necesidades bdsicas y tienden a aumentar sus deudas. Este un
factor que implica el aumento de la pobreza de ingreso, con
efectos directos en la satisfaccién de las necesidades basicas,
principalmente alimentos.

La presencia de estas formas del capital tienen incidencia directa
en el encarecimiento de la tierra, de la vivienda, de la renta y del
crédito para la adquisicion de esta.

Los ingresos reales del Estado se ven impactados directamente
por los dos factores coyunturales anteriores sumados a los
factores de largo plazo. El efecto directo es la reduccion de los
subsidos para la asistencia social y/o para la seguridad social.
Pero junto a ello aparece acentuada la crisis institucional del
Estado para gerenciar los problemas sociales urbanos. Hay una
crisis del modelo tradicional de la gerencia urbana, con
caracteristicas muy distintas entre uno y otro pais.

Estos factores interrelacionados aumentan la magnitud de la

pobreza y su heterogeneidad econdmica, social y cultural, como una
especie de prolongacién de los factores de largo plazo. Las
modalidades en uno u otro pais cambian, pero la naturaleza de las
causas es la misma: el objetivo de ganancia del nuevo capital
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globalizado que ha producido una distorsién radical del sistema
econdmico y de la economia mundial, subvirtiendo las bases sociales,
economicas e institucionales de la cohesién social, del desarrollo
sostenible; y en particular del desarrollo humano. Por todo ello el
problema de la pobreza, nunca como ahora, se ha convertido en un
problema "privilegiadamente" politico.

{COomo se manifiestan concretamente en las dos ciudades
comprendidas en este estudio los aspectos aqui analizados, cuales son
sus indicadores especificos en los asentamientos humanos y en los
hogares y personas?, son temas que se abordan detalladamente en los
apartados siguientes.

ROTTERDAM Y SAN JOSE: LA URBANIZACION
EN LA GLOBALIZACION

Rotterdam es la segunda ciudad méas grande de Holanda,
atribuido a su puerto (1872), el mds grande puerto en el mundo; la
ciudad es 100% urbana y cuenta con una poblacién de un poco mas
de medio millon de habitantes en su micleo central (592.684
habitantes en 1995}, este nicleo debido a su composicion urbana a lo
largo de un siglo ha tenido una tasa de crecimiento baja. Entre 1925
y 1995 el crecimiento neto de la poblacién fue de 40.684 habitantes
(el 7,3% de crecimiento total en el periodo); esto se debe en gran
parte al proceso de desconcentracién territorial de la poblacién a
través de la con urbacion, que ha creado una subregién metropolitana
en Rotterdam de mas de un millén de habitantes, pero sin llegar a
tener las caracteristicas de metropolizacion que caracterizan a San
José.

San José, la capital de la Repiiblica de Costa Rica, es ahora una
ciudad mas de servicios después de haber sido la ciudad industrial
mas importante del pais, administrativamente es un municipio o
cantén y desde el siglo XIX se constituyo en la ciudad capital siendo
la sede del Gobierno. La ciudad es 100% urbana, siendo esta una
caracteristica que practicamente ya tenia a mediados de este siglo. La
poblacién estimada de 1a ciudad en 1990 (el tiltimo censo de poblacion
se realiz6 en 1984) fue de 290.570, mostrando, a diferencia de
Rotterdam un acelerado crecimiento en relacién, con los afios

228



cincuenta (259 %), pues la poblacién crecié 1,5 veces. Pero San José
si estd inserto dentro de un rapido proceso de metropolizacion, lo que
tiene efecto en dos tendencias claras: por un lado, 5 municipios
circundantes del sector central de la metrépoli tuvieron un crecimiento
que dobla al de San José en el mismo periodo 1950/1990), con 557 %,
lo cual significa una desconcentracion de la poblacién en un pequeiio
territorio lo cual se va a manifestar también en una desconcentracion
de los bolsones de pobreza metropolitana, conocidos como
asentamientos "precarios” (caso contrario a lo que se observa en
Rotterdam); y por el otro, al llegar San José a un limite en el
crecimiento del espacio horizontal para la vivienda y haber contado
anteriormente con muchos terrenos ptiblicos que fueron ya invadidos
por los "precaristas” y de alguna manera haber llevado a cabo politicas
publicas para su atencion, San José finalmente ha resultado ser una
ciudad con relativa igualdad social. Esto implica que la desigualdad
ha tendido a ser mayor en los territorios conurbados y en ello estd
influyendo de manera decisiva la politica de que sea el mercado el
hegeménico, y el Estado y los municipios hayan aumentado su
debilidad para enfrentar la problematica de los nuevos asentamientos
humanos pobres.” A diferencia de Rotterdam, la pobreza
urbana/metropolitana estd mas dispersa y se constituye en
asentamientos precarios y el enfoque de su solucién trasciende al

5. A lo largo de 34 afios (1950/1984) el Cant6n Central de San José duplicé su
poblaci6n urbana, pero bajé su peso relativo en 26 puntos (de 56% a 30%). Esto
fue compensado por el aumento absoluto y relativo de la poblacién urbana de los
municipios de la metrdpoli, los cuales podemos agruparlos en dos categorias: los
municipios de los alrededores del municipio central de San José, de caricter més
popular (Alajuelita, Desamparados y Tibis, principalmente) quienes aumentaron
su peso relativo de 4,4% en 1950 a 20,2% en 1984; y otros municipios, en su
mayoria habitados por clases medias altas y clases altas (aunque hay coexistencia
de diversos grupos sociales), situados més hacia la periferia, incluidos algunos de
las provincias de Alajuela, Cartago y Heredia, los cuales incrementaron su peso
relativo en 10 puntos (al pasar del 39,6% al 49,8% de la poblacién urbana
metropolitana). Mientras tanto, en cuanto al territorio urbano metropolitano, la
tendencia al crecimiento extensivo es més que elocuente, ya que la poblacién crecié
4 veces, en tanto el territorio creci6é 19 veces (casi una relacién de 5 a 1), lo cual
tiene efectos ecol6gicos, econémicos y sociales. Nos interesa en particular
mencionar el efecto en el encarecimiento acelerado de la tierra urbana y de los
materiales para la construccién de viviendas, como factor de exclusién social y de
acentuamiento de la pobreza, vista desde la dimensi6n de las necesidades bésicas.
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Municipio de San José para convertirse en un problema de politica
publica de orden metropolitano.

La ciudad de Rotterdam se vio directamente afectada por la
recesién econémica de los setenta, que causé grandes pérdidas a las
tradicionales ciudades industriales europeas. El aumento del sector
servicios no fue capaz de compensar las grandes pérdidas de trabajo
en la industria tradicional y la regién de Rotterdam perdié 70 mil
empleos en un periodo de 10 afios (1970-80); el empleo industrial
disminuy6 en un tercio. En los ochenta la economia se recuper$ en
parte, pero se marcaria desde entonces una tendencia hacia el sector
terciario; es decir, hacia la consolidacion de una economia de
servicios que al requerir trabajadores con mayores habilidades
desplazd casi para siempre a un importante sector de trabajadores
manufactureros de baja calificacion; la educacién llegd a ser mas
importante, pero las posibilidades de dar rapida respuesta a esta nueva
tendencia estaban limitadas por el sistema educativo. El empleo no
solamente disminuyé en los trabajadores menos calificados, también
afectd a los niveles medios y altos de la escala del empleo. La
consecuencia mds importante es que un importante sector de
trabajadores han pasado a estar excluidos del mercado laboral. Dicho
sector ha pasado a ser dependiente casi absolutamente del sistema de
prestaciones sociales del Estado y tiende a ser la poblacién laboral
adulta y/o los jovenes que quieren ingresar por primera vez al
mercado laboral, pero que no estin preparados para acceder al mismo
en condiciones competitivas.

También San José ha seguido una tendencia similar aunque en el
pais no se dispone de estudios concretos al respecto. Lo cierto es que
hay muchas evidencias empiricas que apuntan al hecho de que San
José ha evolucionado hacia una economia de servicios, pero con
tendencia a una marcada precarizacién del empleo en importantes
sectores de la fuerza laboral; en una situacion parecida a Rotterdam
el empleo en el sector servicios es de alrededor del 70% (en Rotterdam
es del 86%), en el sector industrial del 12%, el empleo por cuenta
propiael 10%,yun8% podria estar en situacion de desempleo abierto
(los que no necesariamente constituyen una poblacién similar a los
excluidos de Rotterdam); lo que ocurre en el caso de San José es que
enel sector servicios y en los trabajadores por cuenta propia se incluye
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un importante grupo de subempleo visible, mientras que en.la
poblacién inactiva hay un importante segmento de subempleo
invisible, en proporciones superiores a las de Rotterdam. También
en San José los niveles medios y altos del empleo se han visto
afectados, pero principalmente por dos tendencias en el sector
publico: el decrecimiento y la reduccién en sectores especificos.
Quizids el factor méds importante no es el segundo por cuanto la
cantidad de personal separado del sector piblico es relativamente
pequeiia; sino el primero, por cuanto a lo largo de cuatro décadas, el
sector publico costarricense era el espacio natural del acceso al empleo
asalariado para una gran mayoria de fuerza de trabajo de nivel medio
y alto. Un importante sector de los grupos de medios y de altos
ingresos han abandonado San José como espacio de residencia, lo que
esta asociado a la estigmatizacién social de la ciudad y al deterioro
real de su infraestructura, lo cual es bastante parecido al centro de
Rotterdam, siempre dentro de un contexto relativo. Comparado con
medio siglo atrds, San José es relativamente mas pobre, no como
resultado de un gran aumento de la pobreza sino como producto de
la emigracion de aquellos sectores hacia otros municipios aledafios
con mejores espacios residenciales. Lo cierto es que en términos
absolutos si ha aumentado la pobreza y la pobreza extrema en relacion
con los afios setenta. La falta de un proyecto politico y social de la
ciudad de San José, desde el gobierno municipal, desde la sociedad
civil y desde los empresarios es el factor determinante de una ciudad
sin planificacién, con débil identidad y con un deterioro social que
por su relativa baja magnitud podria ser revertido en funcién de la
sostenibilidad y el desarrollo humano.®

6. Uno de los factores limitantes al respecto es que el Gobierno de la Repiblica
pareciera considerarse al mismo tiempo el gobierno de la ciudad al no existir una
organizacién descentralizada del Estado, cuestién radicalmente diferente con
respecto a lo que ocurre en Rotterdam y muchas otras ciudades europeas. En estos
aspectos incide de manera decisiva la ausencia de informacién para el
autoconocimiento de la ciudad de San José en sus factores humanos, econémicos,
sociales, culturales e institucionales. El gobierno municipal de la ciudad, al carecer
de informacién bisica, no cuenta con el minimo poder para estructurar un
planteamiento alternativo y con capacidad de convocatoria de los distintos sectores
sociales.
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A pesar de las grandes diferencias en los modelos de sociedad y
Estado del Bienestar, hay muchas mas similitudes de las imaginadas
entre Rotterdam y San José, en cuanto a la marginalizacién social,
asi como grandes diferencias en cuanto a la gestion urbana de la
pobreza y la marginalidad debido a los diferentes disefios politicos y
organizacionales del Estado de Bienestar predominante en ambos
paises.

Las similitudes estdn asociadas en el tiempo a la reestructuracion
de la economia y la relativa crisis del Estado desde los afios setenta
y ochenta. Anteriormente, a esos cambios era pricticamente
imposible suponer similitudes de tal naturaleza. Esto quiere decir que
la marginalizacién social es un fenémeno nuevo en Rotterdam, un
producto inmediato de la globalizacién. Y es esto lo que lo hace
comparable con San José, ciudad en la que subsiste la marginalizacién
social, a pesar de los grandes esfuerzos y logros realizados por el
Estado central para reducir y erradicar la pobreza urbana, tanto en el
periodo de la "bella época” (1950/79) como al calor mismo de la
crisis de los ochenta. Son comparables, ademds, porque una y otra
son ciudades 100% urbanas y las magnitudes de la pobreza son hasta
cierto punto similares. El método comparativo no tiene como fin
establecer inicamente los aspectos similares; es también importante
la identificacién de las diferencias; estas se presentan también en lo
referente a las condiciones de pobreza y marginalizacién, pero sobre
todo en lo que respecta a las politicas urbanas y a los modelos de
gestion y gerencia municipal relativas al combate de la pobreza. En
este sentido la investigacion ofrece temas para la reflexion
encaminada hacia la elaboracién de un modelo alternativo de gestién
urbana de las politicas municipales de bienestar social y de combate
a la pobreza y la exclusién social.

A grandes rasgos, las similitudes y las diferencias en los
principales conceptos y variables de esta investigaciéon comparada se
observan en el cuadro 8.
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Cuadro 8

RESUMEN DE LAS SIMILITUDES SIGNIFICATIVAS ENTRE
ROTTERDAM Y SAN JOSE, EN RELACION CON LAS PRINCIPALES
VARIABLES DE LA INVESTIGACION

CONCEPTOS, VARIABLES Y UNIDADES DE
ANALISIS

SIMILITUDES SIGNIFICATIVAS
ENTRE SAN JOSE Y ROTTERDAM

Gran cantidad de personas solas en situaci6n
de pobreza y/o exclusién social

Hogar extendido

Caracteristicas étnicas de los hogares pobres en
la ciudad

Matrimonio como forma predominante de
organizacion de los hogares

Riesgos de pobreza en los nifios

Riesgos de pobreza en los adolescentes (12/18
afios)

Pobreza por exclusién permanente del mercado
laboral

POLITICAS Y GESTION URBANA/MUNICIPAL DE LA
POBREZA

Similitudes en la gestion urbana/municipal de
la politica de bienestar social

Existencia de una politica y gestion municipal
de combate a la pobreza

Reelaboracién de la politica de combate a la
pobreza urbana, principalmente durante los
afios noventa.

Efectos econdmicos de la globalizacion en el
financiamiento de las politicas de bienestar

ASENTAMIENTOS HUMANOS

Baja oferta y mala calidad de los servicios de
bienestar social en los asentamientos urbanos
pobres de ambas ciudades

NO

NO (Culturaimente no es aceptada
la familia extensa y objetivamente
es imposible la existencia de la
familia extensa en Rotterdam)

NO

NO (El matrimonio en Rotterdam
es caracteristica de minorias
étnicas)

NO

NO

NO

NO
NO

NO

SI

SI

Sigue...
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...viene

CONCEPTOS, VARIABLES Y UNIDADES DE SIMILITUDES SIGNIFICATIVAS
ANALISIS ENTRE SAN JOSE Y ROTTERDAM

Efectos econémicos y sociales de la  SI (la disminucién acelerada del
globalizacién en los asentamientos urbanos valor de la reproduccién de la

pobres estudiados fuerza de trabajo es el efecto comin
y mds visible en los asentamientos
pobres de ambas ciudades).

MAYORES RIESGOS DE POBREZA EN GRUPOS

ESPECIFICOS

Madres solteras, jefas de hogar en situaciénde  SI

pobreza

Riesgos de pobreza de las personas de la Sl

tercera edad

Riesgos de pobreza en poblacién inmigrante SI

CARENCIAS EDUCATIVAS

Carencias educativas de los hogares pobres SI

Fuente: 1) FLACSO: Encuesta de Hogares en barrios populares de la ciudad de
Rotterdam, 1997; 2) FLACSO: Encuesta de Hogares en barrios populares de la
ciudad de San José, 1997; 3) FLACSO: Seminarios de intercambio comparativo
sobre los resultados cualitativos del estudio en ambas ciudades, junio y
noviembre, 1997 y noviembre 1998.

Del andlisis de la informaci6n alli contenida podemos concluir
lo siguiente.

e Los efectos econémicos y sociales de la globalizacion son
esencialmente similares en los barrios pobres de ambas ciudades,
en lo que respecta directamente a la desvalorizacion de la fuerza
de trabajo y en la incidencia negativa en las condiciones para su
reproduccién (acceso al mercado de trabajo, ingresos reales,
caracteristicas educativas, disminucién y reduccién de la calidad
de los servicios de bienestar, reduccién del financiamiento de
estos servicios);

¢ En este sentido hay una evidencia concreta, desde el anélisis de
los asentamientos pobres estudiados en ambas ciudades, de la
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tendencia a una cierta homogeneizacién de la marginalizacién
social en el mundo globalizado;

Las relativas diferencias de los efectos econdmicos y sociales de
la globalizacién se deben a la preexistencia de diferentes
estructuras sociales y étnicas, y (especialmente) a la diferente
capacidad politica, fiscal y organica del Estado del bienestar,
expresada territorialmente en los asentamientos estudiados de
ambas ciudades;

Hay muchas diferencias segin las variables concretas y los
niveles de anélisis que cubrié la investigacion empirica. Entre
ellas las diferencias mds significativas tienen que ver con la
naturaleza sociocultural, el tamafio y la estructura de los hogares;
las caracteristicas étnicas de la poblacién pobre; las
caracteristicas de inmigracion; los grupos de edad de los hogares;
las condiciones especificas de la reproduccién de la fuerza de
trabajo, etc.

Una diferencia, que es la mds significativa, es la que tiene que
ver con la politica piblica urbana y municipal, de bienestar, en
general, y de combate a la pobreza en particular. Lo cual a la
vez se manifiesta en una diferencia abismal en cuanto a la
existencia y caracteristicas de una gestion y gerencia municipal
de combate a la pobreza, territorial y competencialmente
definida. Es evidente que en este caso, San José carece tanto de
una politica, como de una gestiéon y gerencia urbana en estas
materias.

Pero, por otra parte, la gestién urbana de bienestar y de combate
a la pobreza en Rotterdam presenta una crisis de paradigma que
tiene que ver con las actitudes, las conductas y el tamaiio de la
burocracia y su relacion con los pobres. Esta relacién ha llegado
al extremo de invadir el espacio privado de los pobres (que son
objeto y no sujeto de las politicas de asistencia social) por parte
de la burocracia municipal, a partir de los prejuicios de
estigmatizacion y desconfianza. Al mismo tiempo se carece de
opciones innovadoras, econdmicas y sociales, por medio de las
cuales los pobres tengan oportunidades de insertarse como
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sujetos en politicas y programas que les permitan atenuar y
superar sus condiciones de pobreza.

e De tal suerte que la ciudad de San José, en un eventual proceso
de transferencia de la experiencia de Rotterdam, deberia
valorizar las caracteristicas positivas del modelo de politica
publica y de gestion y gerencia urbana del bienestar y de combate
a la pobreza, asi como los aspectos negativos implicados en la
relacién entre Estado Local (burocracia en este caso) y
ciudadanos pobres; a manera de garantizar en todo momento los
derechos humanos de los pobres, sus derechos de ciudadania
activa y su papel de sujetos en el proceso de cambio de 1a politica
y de la gestién municipal. ‘

Un concepto clave de la investigacion en el aspecto teérico y en
la evidencia de los datos es el de marginalizaci6n social. Este concepto
adquiere una connotacion especifica en cada ciudad debido a varios
factores concatenados: en Rotterdam el concepto de marginalizacion
social estad definido para interpretar la nueva pobreza surgida de la
reestructuracién de la economia, de los fendmenos inmigratorios de
origen étnico; de la crisis fiscal del Estado y del paradigma
descentralizado de gestion de las politicas de bienestar social,
ejecutadas a través del municipio y la ciudad. La marginalizacién
social todavia estd soportada por las politicas de subsidios de
desempleo para los pobres en un 80% Pero lo mas importante es el
efecto psicosocial y sociocultural de este nuevo fenémeno en
Rotterdam. Por un lado, la marginalizacion es vista como el proceso
de aislamiento de los individuos de su mundo exterior, como la
reduccién del mundo geogrifico y social de los pobres
(Oude/Engberink, 1997). La relacion con el exterior raramente va
mas alla del teléfono o 1a televisidn, se limita a menudo a una relacion
impersonal con una institucién gubernamental de la cual dependen
para su subsistencia. Por otro lado, la marginalizacién es un proceso
social que se caracteriza por la poca participacién social y cultural.
Las personas no se sienten parte de la sociedad, no participan
totalmente en ella. No votan y a menudo tienen poca organizacion o
no estin organizadas. Se sienten impotentes y experimentan un
sentimiento de humillacién en su relacién de dependencia simétrica

236



con las organizaciones gubernamentales. Aun cuando desde el punto
de vista econdmico la mayoria de los pobres tienen una proteccion
minima del Estado, son personas en situacién de exclusién social,
cultural y politica. De esa cuenta, en el caso de Rotterdam el concepto
de marginalizacion social se integra por la interrelacion de los
conceptos de pobreza y exclusion sociocultural, teniendo mas esta
ultima connotacion que la primera.

En San José la marginalizacion social también se manifiesta por
la interrelacion entre pobreza y exclusion social. Por esta razén, en
este trabajo hemos adoptado el concepto de marginalizaci6n social en
ese sentido; es decir, definiéndola por medio de esa interrelacién. Sin
embargo, a diferencia de Rotterdam el concepto expresa una mayor
complejidad y una mayor heterogeneidad. Por un lado, la
marginalizacion implica considerar dinimicamente el proceso de
empobrecimiento tanto en términos de linea de ingreso como por la
no satisfaccién de las necesidades bdsicas; es un concepto
particularmente relevante para la caracterizacién de los nuevos pobres
(Sojo, 1998: 79) en el que se incluyen a grupos anteriormente
integrantes de la clase media urbana; por otro lado, es necesario
insistir en la existencia de la extrema pobreza por ingreso, que aunque
es pequefia en términos relativos, en términos absolutos es
significativa; asimismo, es necesaria para el caso de San José, la
distincion entre tres conceptos relacionados: inclusién social,
exclusion social y vulnerabilidad social. Esta cuestion se ejemplifica
con bastante claridad en el cuadro 9, elaborada a partir del estudio
de Carlos Sojo para tres paises centroamericanos.’

7. Las investigaciones recientes han avanzado bastante en la conceptualizacién de la
pobreza y en su operacionalizacién metodolégica: "Recientemente, FLACSO ha
venido realizando investigaciones sobre empobrecimiento en Centroamérica a
partir de la informacién que puede obtenerse con la aplicacién del método
combinado de medicién de la pobreza. Este método consiste en el cruce de los
métodos de linea de pobreza (LP con necesidades basicas insatisfechas (Nat),
permite una exploracién dindmica de los procesos de empobrecimiento” (Sojo,
1998: 81/82, el subrayado es mio). De acuerdo con esa metodologfa, se han
definido las siguientes categorias de pobreza y exclusién social, haciendo a la vez
acopio del desarrollo teérico metodol6gico propuesto por Minujin y Bustelo (1997:
119/137).
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Cuadro 9

TIPOS DE POBREZA EN CENTROAMERICA,

POR CATEGORIA SOCIAL
CATEGORIA TIPO DE POBREZA
INCLUSION SOCIAL NO POBRES: sin pobreza de ingreso y con las
necesidades bisicas satisfechas NOLP +NONBI
EXCLUSION SOCIAL POBRES ESTRUCTURALES: son pobres por ingreso y

ademds no satisfacen las necesidades basicas. Aqui
habria una subcategoria de pobres estructurales en
extrema pobreza. Lp+ NBI®

VULNERABILIDAD SOCIAL Presentan condicién de pobreza en uno o en otro de
los dos métodos
a) Solamente pobreza por ingreso, o
b) Solamente pobreza por necesidades bésicas.
LP O NBI

Fuente: Sojo, 1998: 82.

Como puede observarse, el concepto de exclusion social
elaborado para Costa Rica es muy diferente al concepto de exclusion
sociocultural planteado para Rotterdam. Esta es una categoria
adicional para el enriquecimiento del concepto de marginalizacion
social.

Los datos nos muestran que hay mayor inclusién social en
Holanda, mucha menor exclusién social, en los términos definidos
por esta metodologia, menor vulnerabilidad social y mayor exclusién
sociocultural, de acuerdo con la definicién de Rotterdam.

Este andlisis nos lleva a postular varias hipétesis relevantes en
esta investigacién:

1. No existe en San José un fenémeno de exclusion sociocultural
con las caracteristicas y la magnitud observadas en los barrios
estudiados en Rotterdam. Esto se debe al menos a tres factores:

a) la inexistencia de una politica de subsidios al desempleo y la
ausencia del "Estado local benefactor” (un municipio/ciudad

8. Las necesidades bisicas insatisfechas inclufdas en el estudio de Costa Rica, en
1997 fueron las siguientes: hacinamiento, acceso de los nifios a la educaci6n,
disposicién de agua potable y alcantarillado.
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ejecutor de grandes politicas de bienestar social); no hay aqui por
lo tanto esa relacion asimétrica entre los pobres y el Estado; hay
en San José exclusién social y cultural de un sector de indigentes
que deambulan por el centro abandonado de la ciudad (menos
del 0,5% de los pobres), sin tener las dimensiones que ha
alcanzado en Rotterdam. b) En San José la relacion entre el
Estado y los pobres es mucho mas distante; es menos protectora
y mds de abandono, no necesariamente como un acto deliberado,
sino como resultado de burocratizacion y la indefinicion de la
politica social hacia los pobres; c) La estructura
sociodemogriéfica de las familias y los patrones de organizacion
y relacién familiares son més tradicionales en San José, lo cual
implica la persistencia de redes comunitarias y sociales que en
parte actian como medio de contencién de la soledad y la
segregacion habitacional que si se dan en Rotterdam.

En San José la categoria mas relevante es la de vulnerabilidad
social, dividida en dos subcategorias (solamente pobreza por
ingreso, o solamente pobreza por necesidades bdsicas). La
exclusion social se estima entre un 5 y 7%, pero con una
connotacion diferente. La pobreza de necesidades basicas es la
que mas afecta a esta categoria y especialmente relacionada con
la poblacién inmigrante.

Los pobres de San José cuentan con mayores redes de solidaridad
social y cultural y mejores espacios para la participacién social
en lo que se refiere a sus posibilidades de mejoramiento de la
infraestructura de asentamientos humanos y demandas para el
acceso a la satisfaccion de necesidades bésicas. La relacion con
el Estado ha sido clientelistica, pero las posibilidades de
organizacién y participacién comunitaria y social siguen siendo
un factor distintivo importante. Lo anterior permite entonces
relativizar el concepto de marginalizacién social, desde la
perspectiva de las posibilidades y las capacidades de organizacién
y participacién social de las poblaciones pobres. La
marginalizacion, desde este punto de vista es menor en San José.
Este aspecto podria ser decisivo en la estructuracién de una
gestion urbana alternativa.
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Cuadro 10

COMPARACION DE LOS TIPOS DE POBREZA Y EXCLUSION
ENTRE COSTA RICA Y HOLANDA

CATEGORIA TIPO DE POBREZA San José® Rotterdam
(1994) (1995)
INCLUSION SOCIAL  NOPOBRES: sin pobreza de ingreso ~ 68% '° 2%

y con las necesidades basicas
satisfechas NOLP +NONBI '
EXCLUSION SOCIAL  POBRES ESTRUCTURALES: son 7% 1%
pobres por ingreso y ademids no
satisfacen las necesidades bi-
sicas. Aqui habria una sub-
categoria de pobres estruc-turales
en extrema pobreza. LP + nai'!
VULNERABILIDAD Presentan condicion de pobreza

SOCIAL en uno o en otro de los dos
métodos
a) Solamente pobreza por 10 7
ingreso, o 15 0

b) Solamente pobreza por
necesidades basicas.

LP 4 NBI
EXCLUSION SOCIO-  Segregacion habitacional, 0.5 11%"
CULTURAL exclusion de la participacion

social y cultural.
TOTAL 100 100

Fuente: 1) Para Costa Rica: Sojo, 1998: 82; 2) Para Holanda: Oude Engberink, 1997:
7/8.

9. Utilizamos en dato para Costa Rica. Se haran posteriormente estimaciones en este
sentido para San José.

10. Por otra parte, tomando en cuenta el concepto de "exclusion social por empleo”,
la situacién determinada por Sojo (ibid.: 95), se altera sustancialmente para Costa
Rica, siendo mayor la exclusion social (11 puntos mds) y mucho menor la inclusién
(31 puntos menos), y mayor la vulnerabilidad (13 puntos mas).

11. Las necesidades basicas insatisfechas incluidas en el estudio de Costa Rica, en
1997 fueron las siguientes: hacinamiento, acceso de los nifios a la educacion,
disposicion de agua potable y alcantarillado.

12. Esta es una categoria diferente, por lo tanto no se contabiliza para la suma de 100.
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VARIABLES ANALITICAS DE LA COMPARACION
EMPIRICA ENTRE ROTTERDAM Y SAN JOSE

La comparacién en el nivel empirico se realiz identificando en
el territorio tres asentamientos tipicos a partir de considerar las
caracteristicas y el impacto que las politicas piblicas han tenido en
los mismos en cuanto a la reduccién de la pobreza (renovacion urbana,
vivienda, infraestructura de servicios, etc.), atendiendo a la vez a los
criterios siguientes: asentamientos de pobreza urbana tradicional;
asentamientos con poblacién de inmigrantes de otros paises; y
asentamientos relativamente nuevos, distintos de los anteriores, en
los cuales el gobierno ha implementado politicas mds definidas. Por
diversas razones, ya sea por la falta de datos censales recientes o por
la ausencia de estudios globales, o por falta de sistemas de
informacion geografica sobre la pobreza y la marginalidad, en las dos
ciudades estudiadas se carece de un marco muestral que permita saber
cual es el universo de la pobreza.

Se construy6 una tipologia de los asentamientos ya mencionada,
seleccionando un caso por cada uno, siguiendo en todo momento la
regla bisica de la necesidad de hacerlos comparables entre ambas
ciudades. Véase al respecto al anexo metodoldgico. Es necesario
insistir en que interesaba tomar como base el impacto diferenciado
de las politicas publicas como criterio fundamental. Pero lo mas
importante de la caracterizacién de los barrios en ambas ciudades fue
poder identificar empiricamente algunos efectos concretos de la
globalizacion en lo que respecta a la marginalizacién social y las
politicas y gestién urbana de la pobreza. Los barrios seleccionados
de San José, Costa Rica han sido analizados en la parte II de este
estudio. La importancia absoluta y relativa de los barrios
seleccionados en San José es contundente pues en ellos se ubica
aproximadamente el 80% de la pobreza total de la ciudad."”

13. Este hallazgo est4 fundamentado en el mapeo sobre las condiciones de habitabilidad
de los barrios del Cant6n Central de San José, metodologia que fue aplicada en
coordinacién con la Direcci6n de Planificacién Urbana de la Municipalidad de San
José, habiéndose definido indicadores para determinar las condiciones de

" habitabilidad, considerando esta metodologia como un pardmetro descriptivo para
relacionarlo con la estructura diferenciada de la pobreza y de la gerencia urbana
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En Rotterdam se seleccionaron también tres barrios para hacerlos
aproximadamente comparables con San José, selecciondndolos a base
de las politicas y sus caracteristicas socioculturales distintivas. La
manera de constatar empiricamente los indicadores en consonancia
con las hipé6tesis fue seleccionar tres casos tipicos de asentamientos
humanos y realizar en ellos encuestas de hogares, siguiendo una
estructura similar a la realizada en barrios populares de San José de
Costa Rica. El criterio fundamental para la seleccion de los barrios
fue la intensidad de intervencién de la politica publica y la historia
particular de los barrios en cuanto a su origen y a composicion social
y étnica, asi como en relacién con la presencia de inmigrantes
recientes. Ya dentro de los barrios nos interes6 destacar la
diferenciacion por tipo de hogar, por| la condicién de exclusién del
mercado laboral, el grado de dependercia de la asistencia social y las
perspectivas de su organizacién social. Bajo estos criterios se
seleccionaron tres barrios que son 1)) Bospolder-Tussendijken, 2)
Schiemond; y 3) Crooswijk. La caracterizacioén especifica de estos
barrios estd descrita en el anexo metodolégico.

Como conclusiones podemos anotar que en general hay mayor
heterogeneidad de los barrios populares de San José, en cuanto a la
incidencia que los movimientos sociales y las politicas piblicas han
tenido sobre estos barrios y en cuanto a su formacién en el tiempo y
en el espacio del municipio. En Rotterdam los barrios son mas viejos
y més homogéneos desde el punto de vista de estas variables y ademas
bastante homogéneos en cuanto a la presencia de poblacién étnica.
Los barrios en San José no tienen presencia de grupos étnicos, pues
los inmigrantes de otros paises son culturalmente parecidos, a tal
grado que hay mezcla con los costarricenses. En Rotterdam en cambio
hay muchos grupos étnicos y estos no se mezclan con los holandeses
nativos. Por otra parte, la politica estatal y municipal es mas directa,
coherente y consistente en el tiempo con respecto a los barrios

en el territorio. Para esto se realizé un trabajo de campo con los inspectores de
los servicios municipales, con la finalidad de contribuir en el montaje de una base
de datos para conformar un subsistema de informaci6n geografica conceptualizado
como una base inicial para dar lugar en el futuro a un completo sistema de
informaci6n municipal sobre la diferenciacién familiar y comunitaria de la pobreza
en el territorio.
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populares en Rotterdam, incluyendo la provision de grandes recursos
econémicos para financiar las politicas de bienestar y las politicas de
renovacion urbana, aunque idltimamente esta politica se ha
descontinuado. En cambio en San José una politica publica
centralizada solamente se observa con cierta coherencia en uno de los
asentamientos estudiados (Pavas) y la misma ha sido también
producto de la movilizacién y organizacion de los habitantes de este
asentamiento. Por estas caracteristicas de la politica publica, en San
José dos de los barrios estudiados estin excluidos de una politica
consistente del Estado, siendo muy débil en los tres casos la presencia
y la accién del gobierno municipal.

Esto también hace una diferencia sustancial entre una y otra
ciudad: la presencia de una gran burocracia local en Rotterdam y la
ausencia de la burocracia en San José, lo que a la vez se complementa
con otra diferencia sustancial: mas organizacion social en los barrios
de San José que en Rotterdam. Pero también las mujeres pobres y los
nifios pobres de los barrios de San José estin mis excluidos de
beneficios econdmicos y politicas sociales que en los barrios de
Rotterdam.

Los asentamientos humanos,
trayectorias historicas distintas

Como vimos antes, alrededor de los afios sesenta Rotterdam ya
tenia consolidado un proyecto de ciudad, con gran planificacion ("mas
bien hemos sido excesivos en la planificacién urbana”, asevera un
funcionario de la municipalidad) y esto se confirma con los
antecedentes en la formacién de los "barrios” (que para el caso son
equivalentes a los distritos en San José). En efecto, el 75% de los
barrios se formaron antes de los afios sesenta y el crecimiento de la
poblacion en la ciudad ha sido bastante lento; no se observa y es hasta
imposible 1a formacién de asentamientos parecidos a lo ocurrido en
San José por la estructura habitacional de la ciudad y la gestién
municipal de las politicas de vivienda. En cambio, San José es una
ciudad mis joven, sobre todo los asentamientos considerados como
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mds pobres, superiores a los 20 mil habitantes se formaron después
de la crisis, unos entre 1984 y 1988 (Pavas) y otro entre 1993 y 1994.
Los habitantes de esos asentamientos son aproximadamente 68.000
personas que representan alrededor del 23% de la poblacion total de
San José, con una densidad en ese sector de 3487 habitantes por
kilémetro cuadrado, superior al promedio de 1a ciudad, lo cual refleja
una menor disponibilidad de area de vivienda por familia, en
comparacién con el resto del municipio. Esta precariedad del espacio
habitacional constituye un factor de insatisfaccién ciudadana y a la
vez un factor de riesgo para la desintegracion social y un cambio
negativo en las tendencias histéricas hacia la satisfaccién de
necesidades basicas en la poblacion costarricense.

San José presenta una problemdtica mayor en cuanto a los
asentamientos humanos, lo cual en parte esti en relacion directa con
un crecimiento mds horizontal de la ciudad -y por lo tanto mds
ineficiente desde el punto de vista macroeconémico—, con el
agotamiento de tierra de propiedad piiblica y con el centralismo del
Estado que crea un vacio de competencias en la gestion del territorio,
lo cual tiene repercusiones directas en la insatisfaccién de necesidades
basicas y en la exclusion social. Estos son factores que tienen
incidencia indirecta en la pobreza urbana.

El acceso a la tierra urbana y a la vivienda
en los asentamientos humanos populares

Las diferencias entre una y otra ciudad son significativas en
aspectos especificos tales como: la existencia de asentamientos
"precarios” (solamente hay en San José); la propiedad de la tierra
urbana, la propiedad de las viviendas urbanas, politicas de renovacién
urbana, gestién de la politica de vivienda en la ciudad, gestion del
territorio de la ciudad, gestién de los barrios pobres, gestion de los
servicios basicos de los barrios y de las viviendas, politica social hacia
los pobres en la ciudad. Estas diferencias se pueden apreciar
claramente en el cuadro 11.
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Cuadro 11

DIFERENCIAS ENTRE ROTTERDAM Y SAN JOSE,
EN RELACION CON LA TIERRA Y LA VIVIENDA URBANA
Y LA GESTION PUBLICA URBANA

ASPECTOS URBANOCS Y DE
GESTION

ROTTERDAM

SAN JOSE

Formacién de los asen-
) tamientos humanos
Poblamiento de la
ciudad

Modalidad de creci-
miento de vivienda en la
ciudad

Modalidad de acceso a

tierra por parte de los -

sectores pobres

Modalidad de acceso a
vivienda

Asentamientos "pre-
carios”

Propiedad (_ie la tierra
urbana

Propiedad de las vivien-
das urbanas

Politicas de renovaci6n
urbana

Anterior a 1960 (75%)
Anterior a 1950 (93%)

Horizontal/vertical

No hay tierras para
invasién, hay rela-
tivamente suficientes
viviendas.

Tienen acceso directo a
una vivienda, por la
politica de asistencia
social o por "ocupacién”,
€N Casos extremos

No existen

La tierra urbana es
propiedad del municipio

Es un sistema mixto:
municipalidad, corpo-
raciones y sector privado

Se desarrollaron en los
afios setenta y vuelven en
los noventa

Anterior 2 1960 (50%)
Posterior a 1950 (65%)

Horizontal

En su mayoria por invasi6n
de tierras publicas

Acceso a lote con servicio y
bono para construccién de
vivienda

Existen varios, son asen-
tamientos en situacion de
irregularidad'*

La propiedad es mixta, con
mayor peso de la privada.

Es un sistema mixto: ins-
tituciones descentralizadas
responsables y sector
privado

Hasta en los noventa hay
alguna iniciativa

Sigue...

14. Sobre estos asentamientos se generan, a veces durante muchos aflos, vacfos de
responsabilidad de las institudciones del Estado por la indefinicién de competencias
y por la carencia de descentralizacién en la gestion municipal.
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...viene

ASPECTOS URBANOS Y DE ROTTERDAM SAN JOSE
GESTION

Gestién de la polftica de Fundamentalmente el go- Sin una definicién espe-
vivienda en la ciudad bierno del municipio cifica para la ciudad el
Ministerio de Vivienda e
instituciones descentra-

lizada
Gestién del territorio de  Fundamentalmente, el go- El Gobierno Central
la ciudad bierno del municipio
Gesti6n de los barrios El gob. del municipio Ninguna institucion tiene
pobres una competencia es-
pecfifica.
Gestion de los servicios El gob. del municipio Fundamentalmente ins-
basicos de los barrios y de tituciones descentralizadas
las viviendas del Estado, sin competencia

especifica en el municipio.

Politica social hacia los EIl gob. del municipio es ElGob. Central sin ninguna

pobres en la ciudad ejecutor principal competencia especifica en
' la ciudad

Fuente: Elaboracién personal, con base en 1) Ley de Servicio Municipal de Holanda;
' 2) Informacién de la municipalidad de Rotterdam; 3) Constitucién de la
Republica de Costa Rica; 4) Cédigo Municipal de Costa Rica; 5) Planes de

trabajo de la Municipalidad de San José, 1994/98 y 1998/2,002.

El proceso de urbanizacion, el poblamiento de la ciudad y el
régimen de propiedad de la tierra urbana es radicalmente distinto en
ambos paises. En Rotterdam es 100% municipal; las viviendas son
en un 70% de propiedad semipiiblica, las ocupadas por los pobres
son en un 100% semipublicas. El sistema de alquiler es el
predominante en todos los estratos sociales (70% de las viviendas son
alquiladas y 30% propias); pero los pobres en un 100% alquilan sus
viviendas. La pobreza en los afos recientes aumenté debido al
incremento de los alquileres y al descenso de los subsidios para
alquilar una vivienda. Hay que anotar que los alquileres en Rotterdam
son bastante altos y que llegan a significar hasta un 50% del ingreso
minimo. En Costa Rica, en cambio, el sistema de propiedad privada
de la tierra y la vivienda es un aspecto cultural que posiblemente tiene
su arraigo en el origen campesino de los pobladores urbanos.
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No obstante lo anterior, es menos costoso para un holandés pobre N "‘;
acceder a un techo, porque el régimen funciona por un sistema -
generalizado de alquiler; en cambio, en Costa Rica los pobres para r
conseguir un techo propio deben adquirir el terreno y la vivienda,. L

porque esto forma parte de su cultura de origen campesino y artesanal.
El encarecimiento de la tierra urbana es el factor mas limitante para
los pobres en Costa Rica, junto con una baja oferta de viviendas en
alquiler a precios mejor regulados y una baja en la vivienda construida
por el Estado. El mercado ha ganado cada vez mas la hegemonia en
este aspecto. Sobre todo, durante las décadas del setenta y el ochenta
los pobres utilizaron la estrategia de los movimientos urbanos
orientados a invadir tierras del Estado, mientras que en Holanda, en
ciertas épocas invadieron viviendas ‘desocupadas’.

En Holanda no hay tierra urbana para ser invadida ni los pobres
tienen esta costumbre, ni la posibilidad de hacerlo. En Costa Rica se
ha institucionalizado el precarismo, como accion social organizada
de los pobres para invadir terrenos y presionar por el acceso a tierra
vivienda propios. El sistema de invasion de tierras constituyé una

modalidad de presién politica y social, con cierta complicidad de las -

autoridades del Estado —tanto del Gobierno Central como de algunas
municipalidades— pero no se han evaluado los efectos costosos en la
tendencia del crecimiento y el desarrollo urbano; a la vez form¢ parte
del clientelismo estatal, por lo que muchas invasiones coincidieron
con las camparias electorales. De esa manera, la politica del Estado
iba detras del movimiento social en cuanto a la regularizacién de los
asentamientos, la provision de infraestructura urbana, la dotacion de
servicios basicos para las viviendas y el otorgamiento de los bonos
de vivienda; en el largo plazo los pobres que han querido continuar
con esta prictica han visto mayores obsticulos para conseguir una
vivienda digna; los costos para el Estado se han incrementado, al
mismo tiempo se ha afectado el paisaje urbano y la infraestructura de
servicios ha crecido descontroladamente. El ordenamiento urbano o
eventuales politicas de renovacion urbana quedan como politicas de
segunda importancia. Es el Gobierno Central a través de sus
instituciones descentralizadas (descentralizacion funcional) y de sus
agentes de intermediacién politica (miembros de los partidos de
turno), el que tiene la potestad casi absoluta en la definicién y
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ejecucion de politicas que afectan directamente el desarrollo de la
ciudad pero que no cuentan con la representatividad de los
ciudadanos, menos de los pobres quienes fueron en afios un buen
sector para ganar votos e inclusive elemento a veces decisivo en la
definicién final de la contienda electoral presidencial, como en 1986.

Esta modalidad de la accién social y de la politica estatal son los
factores que determinan la gran heterogeneidad social y de
infraestructura institucional en los barrios populares. Sus grandes
carencias y el deterioro tienden a ser cada vez mds evidentes. Este
ciclo de la politica parece haber llegado a su agotamiento. La accién
municipal emerge lenta pero inevitablemente como una opcién
necesaria. La inseguridad, el deterioro social, el aburrimiento de la
juventud ante el ocio, hacen propicio el ambiente para la emergencia
progresiva de la ilegalidad. La segregacion social tiende a crecer
también dentro de los mismos barrios; y el potencial de organizacién
y participacion social tiende a bloquearse o a neutralizarse, a pesar
de que hay iniciativas importantes de participacion social.

En Rotterdam las politicas de renovacién urbana mejoraron los
barrios y la calidad de las viviendas, pero al mismo tiempo fueron
fuente de "expulsién” de los mas pobres (sobre todo holandeses no
autéctonos). A cambio de ello, el Estado cre6 barrios para esta gente,
pero dentro del modelo de régimen de propiedad de la vivienda ya
indicado. La institucionalidad involucrada y los arreglas
institucionales muestran claramente una mayor racionalidad en la
gestion urbana, a pesar del centralismo del Estado en la formulacion
de la politica social.

Las dimensiones de la pobreza
en ambas ciudades

Las dimensiones de la pobreza en Rotterdam varian en la
siguiente forma. Las definiciones mds estrictas dan un total de 55 mil
hogares en pobreza, equivalente al 19% de los hogares; definiciones
mias amplias la sinian en 72 mil hogares, equivalente al 26% Para el
caso de San José la pobreza de ingreso se sitia en 18 %, pero en una
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definicién mas amplia que incluye tres categorias de pobreza ( pobres
inerciales —vulnerables—, pobres recientes —vulnerables— y pobres
estructurales —excluidos—) podria situarse en un 32%. Sin embargo,
en la encuesta de hogares realizada en sectores populares de San José,
por FLACSO en 1997, se estimé que un 60% de los hogares estaban
en situacién pobre (de ellos un 25% en pobreza extrema), lo cual es
explicable en razén de que en los asentamientos en los que se realizd
la encuesta se concentra mas del 80% de la pobreza de la ciudad.
Como conclusion observamos que hay mas pobreza absoluta en San
José que en Rotterdam.

Los riesgos de pobreza y marginalizacién
en ambas ciudades: diferenciacion por la complejidad

Los riesgos de pobreza tienen que ver fundamentalmente con la
desigual heterogeneidad de las estructuras sociales, de la estructura
sociodemogréfica, de 1as condiciones de acceso al mercado de trabajo,
y con la calidad y cobertura de las politicas de bienestar en uno u otro
contexto.

En el caso de Rotterdam hay una estructura social mucho mas
homogénea y menor concentracion del ingreso, los riesgos de pobreza
tienen menor complejidad y estan mejor identificados por las politicas
estatales y municipales de bienestar social. Hasta finales de los afios
setenta, el macroescenario en el que se movian los estados de bienestar
europeos presentaba rasgo de consolidacién y relativa estabilidad, el
Estado holandés se enmarca dentro de esta tendencia. Tal como lo
sefiala un estudio reciente, "El régimen de acumulacién fordista y la
incorporacién de amplios sectores populares al consumo masivo, se
conectan a una estructura de clases sociales poco compleja, con
predominio de los segmentos de asalariados industriales y unas pautas
de necesidad social homogéneas” (Brugué, 1998: 22). Por tal
circunstancia, a pesar de que en los afios ochenta comienza a aparecer
de nuevo la pobreza, no se trata de la anterior pobreza estructural tan
diferenciada, previa a la conformacién de la sociedad industrial y del
Estado del bienestar; se trata de una pobreza menos heterogénea y
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menos compleja, también con relaciéon a Costa Rica. La poblacion
pobre estd constituida por miembros de los grupos de bajos ingresos,
quienes se encuentran en su mayoria bajo la politica de subsidios del
desempleo o dependen de otras formas de asistencia estatal. Una parte
mucho més pequefia (15%) depende de los ingresos del trabajo. Se
pueden definir tres tipos de riesgo de pobreza dentro de un marco de
poca complejidad y heterogeneidad:

¢ La dependencia del estado por la situacion de exclusién del
mercado laboral (desempleo crénico);

e La dependencia del salario minimo por parte de los estratos
ocupacionales bajos; estos constituyen los mis importantes
factores de riesgo para llegar a ser pobres en Rotterdam y en
Holanda;

e El aumento de los costos de los cargos fijos relacionados con el
hogar tales como alquiler de la vivienda, costos de energia,
impuestos locales, estos han aumentado con los afios;

e También el aumento de los costos inevitables tales como los
costos funcionales (periddico, teléfono, transporte piiblico,
gastos de cultura y recreacion); los costos por enfermedades;
costos de cuidado de la salud no compensados, los gastos
obligados en la escuela, el pago de impuestos y otros),
especialmente para los més viejos, los invilidos, las personas con
nifios;

e El aumento de los costos basicos para la reproduccion bioldgica
de la familia: alimentacién, vestuario, etc...

Todos estos se pueden agrupar en dos grandes riesgos: la
exclusion del mercado laboral y por tanto la dependencia de la politica
de subsidios al desempleo, que otorga el Estado; y la dependencia de
los salarios minimos en razén de la capacidad adquisitiva de los bienes
y servicios que necesita el hogar.

Una diferencia significativa es que los excluidos del mercado de
trabajo —os desempleados— tienen una proteccion por parte de la
politica de bienestar del Estado; pero también, evidentemente los
recursos del Estado estdn cada vez mas limitados para compensar el

250



costo de los bienes y servicios de los desempleados. Al igual que en
Costa Rica, son los trabajadores manuales poco calificados y los
grupos de bajos ingresos quienes presentan los mayores riesgos de
pobreza. Dentro de esos grupos sobresalen las categorias siguientes
en Rotterdam y Holanda: personas de condiciéon étnica; -no
holandeses nativos—; jévenes solos con baja educacién; familias
unipersonales con mujeres jefes de hogar; los incapacitados para el
trabajo y las personas invilidas; la gente de la tercera edad con pobre
salud; las familias con nifios donde los padres tienen baja educacién;
los adictos a las drogas, al alcohol y a los juegos; las personas que
no tienen hogar; los ilegales y; los mentalmente enfermos. Como
podremos ver en el cuadro correspondiente, en Costa Rica, se
presentan también estas situaciones de riesgo individuales, con mayor
magnitud en la mayoria de estas categoria, pero en este pais el riesgo
es ademis de la familia y sus miembros, tanto por el tamaiio de la
familia y su composicion por edades, como por la situacion de
parentesco (jefes y no jefes de hogar), dentro de una estructura social
mucho mas compleja y mas heterogénea, y con menor proteccion del
Estado al no existir politicas de subsidios al desempleo.
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Cuadro 12

SITUACIONES Y FACTORES DE RIESGO DE POBREZA
EN ROTTERDAM Y SAN JOSE 1997

SITUACION O FACTOR DE RIESGO ~ ROTTERDAM  SAN JOSE OBSERVACIONES

DE POBREZA

Condicién étnica Si No

Familias unipersonales con mujeres Si No

indigenas jefas de hogar

Mujeres jefes de hogar, con hijos Si Si

Jovenes solos con baja educacién Si No'* Por razones culturales los

(hombres o mujeres) jévenes viven con familia

Las personas discapacitadas para el Si Si Los j6venes no capacitados

trabajo y los invélidos y los para el trabajo son

mentalmente enfermos proporcionalmente mas en
San José.

La gente mayor con deficiente salud Si Si Sobre todo los excluidos de
la seguridad social

Familias con nifios donde los padres Si Si

tienen baja educacion

Adictos a las drogas, al alcohol y al Si Si

juego

Las personas que no tienen hogar Si Si Parece ser Similar

Los inmigrantes Si Si La regularizacién de la
ilegalidad parece ser mdis
complicada en San José.

Jefes de hogar de estratos bajos, No Si

desplazados del mercado de trabajo o

en situacién de informalidad

Jévenes, no jefes de hogar que No Si Es un grupo importante,

buscan un empleo como estrategia de
supervivencia de la familia

proporcionalmente mayor
por razones sociodemo-
gréficas. Padecen altas tasas
de subempleo y desempleo
abierto.

Sigue...

15. El porcentaje de hogares de personas solas en San José es apenas el 1,7% en los

barrios populares investigados.
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...viene

Situacién o factor de riesgo Rotterdam San José OBSERVACIONES

de pobreza

Niilos de hogares pobres, No Si Estin muy desprotegidos y
nucleares pero grandes junto a los jovenes pueden

reproducir generacio-
nalmente la pobreza

Trabajadores no calificados No Si Constituyen alrededor de
del sector formal de la economia 25% de los pobres urbanos.
Trabajadores de clase Si No'® En algunos casos pueden
media excluidos coyuntural- engrosar el desempleo
mente del mercado cronico.

Fuente: Encuestas de Hogares de FLACSO en sectores populares de Rotterdam y San
José, 1997.

Se concluye este apartado afirmando que las situaciones y
factores de riesgo de la pobreza entre Rotterdam y San José tienen
aspectos comunes, pero sobre todo grandes diferencias por el hecho
de que la pobreza en San José es mas estructural y heterogénea que
en Rotterdam, y porque una gran diferencia se define a partir del
Estado de Bienestar en Holanda con una politica de bienestar mas
extensa e inclusiva, con una organizacién descentralizada de estas
politicas y con mayor capacidad financiera para orientar una parte de
los recursos a los subsidios por desempleo. Los riesgos de los nifios,
de los jovenes, de las mujeres jefas de hogar y de los inmigrantes
aparecen como mads significativos y en una proporcion mucho mayor
en los estratos pobres de San José que en Rotterdam. Son variables
mas pequefias pero mas complejas.

Algunos de los factores que han contribuido a que la pobreza no
se extienda tienen que ver con la naturaleza de las politicas
economicas y sociales aplicadas en los dltimos afos. En efecto, con
el relevo de administracion y la consolidacion de los esfuerzos
estabilizadores, en el periodo 1987/1990, se da un mayor énfasis a

16. Los excluidos en Rotterdam son fundamentalmete los obreros manuales, de baja
calificacion.
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las politicas de cambio estructural que promueven sobre todo la
expansién de las exportaciones no tradicionales, la reduccion
arancelaria, la modernizacién del sistema financiero y la
liberalizacién de los precios agricolas, dentro de una concepcién de
gradualidad, de proteccién de los grupos pobres y de no abandono
de Ia politica social de cardcter desarrollista, aunque se percibe cierto
estancamiento. Dentro de este marco de politicas, la magnitud de la
pobreza se estabiliza ya que la contencion salarial es compensada por
un incremento importante del empleo. Aunque la pobreza no da signos
de empeorar 0 mejorar en este lapso, fendmeno de por si peculiar en
el contexto de las experiencias de cambio estructural, algunos grupos
si se han visto perjudicados, como lo hemos mostrado en este estudio.
El sensible decrecimiento del PIB entre 1995 y 1997 es uno de los
factores que afectd en estos tltimos tres afios la magnitud del gasto
social, pero no ha transformado radicalmente el esfuerzo sostenido
que el Estado costarricense, ahora un Estado hibrido entre un Estado
del Bienestar y un Estado neoliberal, ha realizado durante medio siglo
de historia politica

La heterogeneidad sociocultural de la pobreza

Una diferencia sustancial entre ambos paises y ciudades se refiere
a los tipos de hogares y las particularidades de la pobreza.

Al comparar el estudio sobre los hogares'’ costarricenses, de
Sergio Reuben, con los datos de las Encuestas de FLACSO en San José
y Rotterdam, nos permite por un lado situar las caracteristicas de la
poblacidn pobre de San José en relacion con las tendencias nacionales
y por el otro precisar diferencias y similitudes en relacion con
Rotterdam. El estudio de Reuben fue publicado en 1996 (y realizado
con base en cifras de [a encuesta de hogares de 1993 y otras anteriores)
los tipos de hogares mds comunes en el pais son el hogar

17. “Familia costarricense. Familia tradicional, bastidn tico”. La Nacidn. 14/06/98.

18. Tipos de hogares. Para efectos del anilisis. el socidlogo Sergio Reuben clasifico
los hogares costarricenses en ocho categorias. Para esta tipologia. recurrio a la
experiencia sobre el particular de otros paises latinoamericanos. 1. Unipersonal

Por una sola persona, con servicio doméstico o sin este v sus familiares: 2.
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convencional o conyugal’® (59,4); el hogar ampliado® (21.7%); los
hogares nucleares desintegrados, compuesto por un jefe o una jefe de
hogar y sus hijos (10,6%); los hogares unipersonales (5%) y los
hogares extendidos.

Cuadro 13

TIPOS DE HOGAR EN SAN JOSE Y EN ROTTERDAM

-1997-

Tipo de hogar Caracteristicas de los Encuesta a pobla- Encuesta a po-
hogares costarricen- cién pobre en San blaciones en
ses 1996%' José 1997 Rotterdam

Hogar convencional o 59,4 73,222 6.0

conyugal

Hogar ampliado 21,7 6,9 no

Hogares nucleares 10,6 18,2 44

desintegrados (una jefao

un jefe de hogar y sus

hijos)

Hogares unipersonales 50 1,7 43,5

Sigue...

Conyugal. La pareja sin hijos; 3. Convencional. Los conyuges y los hijos solteros
de estos; 4. Desintegrado. Un jefe de hogar y sus hijos; 5. Familiar. Hogar tipo
3 y al menos un hijo casado extendido con niicleo familiar o sin este; 6. Ampliado.
Hogar tipo 3 6 4 mas otro familiar no casado; 7. No ampliado. Hogar tipo 3 6 4
mis otro integrante sin parentesco; 8. Extendido. Cualquiera de los tipos mis otro
pariente o integrante sin parentesco casado o en unién libre.

19. Hogar convencional es el formado por los conyuges y los hijos solteros de estos.
Hogar conyugal es la pareja sin hijos.

20. Este tipo de hogar se forma con el hogar convencional mas: a) al menos un hijo
casado, extendido con nicleo familiar o sin este; o b) mas otro familiar no casado.

2]. Estudio nacional en 1996.

22. Es posible que en este dato de la encuesta se incluyan algunos hogares ampliados,
porque la informacion no fue procesada exactamente como lo hizo el estudio de
Sergio Reuben.
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...viene

Tipo de hogar Caracteristicas de los Encuesta a pobla- Encuesta a po-
hogares costarricen- cion pobre en San blaciones en
ses 1996 José 1997 Rotterdam

Hogares extendidos. 3.3 n.d.
Cualquiera de los ante-

riores, mas otro pariente

o integrante sin paren-

tesco casado o en unién

libre

Pareja de adultos, sin .- - 448
hijos

Otras formas - - 1.3
Total 100,0 100,0 100,0

Fuente: Reuben, Sergio: Caracteristicas de los hogares costarricenses”, 1996;
Encuestas de Hogares de FLACSO en sectores populares de Rotterdam y San
José, 1997.

Tres cosas interesa destacar fundamentalmente en la comparacién
entre la situacion nacional de los hogares y las caracteristicas
observadas en la encuesta.

e Existe un mayor porcentaje de hogares convencionales o
conyugales (los hogares nucleares, con o sin hijos) en los sectores
populares de San José que a escala nacional (73,2% frente a
59,4%);

e Hay una mayor presencia de hogares desintegrados en las areas
populares (18,2% frente a 10,6%) y estos hogares en su gran
mayoria son de mujeres solas (jefas de hogar) con hijos (15,7 %
sobre 18,2%)” Es claro entonces, que hay una asociacion directa
entre la condicion de pobreza y la existencia de hogares
desintegrados.Pero al decir asociacion, ello quiere decir que no
necesariamente la pobreza es la causa de la desintegracion

23. Estos hogares son aquellos en los que hace falta uno de los conyuges. Segtin Reuben
este tipo de hogares va en ascenso y en su mayoria son jefeados por mujeres.
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familiar. Aunque quizds si sea uno de los factores mds
importantes.

¢ Existe menor presencia de hogares unipersonales, con respecto
alos promedios del pais. Mientras a escala nacional se reportaron
5,0% de hogares unipersonales, en los datos de la encuesta este
solo fue de 1.

"El campo de la familia ha estado abandonado porque los
gobiernos no saben cémo entrarle a un tema tan delicado”, dice
Reuben sobre la falta de interés de las instituciones del Estado en este
tipo de investigaciones. El demdgrafo Luis Rosero, al comentar el
estudio de Reuben, ademds de considerar razonables los resultados,
consideraba que "incluso es baja la proporcion de hogares
nucleares”,” lo cual se confirma en la encuesta de la FLACSO aqui
analizada. Por otra parte, subraya que "los cambios sociales y
demogrificos nunca son tan draméticos para alterar las estructuras
basicas". Asimismo, reconoce que hay un aumento en los hogares
desintegrados, pero prevalece el hogar nuclear”. Por estas razones,
es cierto, como él lo sostiene, que el hogar nuclear va a continuar
como eje fundamental de la sociedad costarricense, pero si la pobreza
creciera veriamos aumentar los hogares desintegrados y posiblemente
también los hogares unipersonales, aunque estos ultimos a ritmos
todavia muy lentos por las razones socioculturales del pais. En todo
caso, lo que se quiere subrayar en este apartado e€s que esta
caracteristica sociocultural de las familias en Costa Rica es
determinante en las estrategias de las politicas sociales:
principalmente los conyugales grandes y los hogares desintegrados,
asi como los hogares conyugales de personas adultas son los que
presentan globalmente los mayores riesgos de pobreza. De ahi la
importancia de su identificacion concreta en el territorio y en el
tiempo, para llevar adelante politicas focalizadas, en primer lugar
destinadas a la erradicacion de la extrema pobreza. La estructura
sociodemografica muestra su primera diferencia basica en cuanto al
tamafio y la composicion de la familia. Se percibe claramente las

24. Ibidem.
25. La Nacion, op. cit.
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grandes diferencias en estos indicadores entre las ciudades de
Rotterdam y San José.

a. Numero de personas por hogar

El porcentaje de hogares de una sola persona es menor a 1% en
San José, mientras que en Rotterdam es de un 38 %, lo cual constituye
una diferencia radical de 37 puntos. Esto quiere decir que alrededor
de 2 de cada cinco hogares estdn formados por una sola persona. Si
adicionamos los hogares con una o dos personas, resulta que en San
José solamente el 10% de los hogares estd formado por una o dos
personas, mientras en Rotterdam este indicador es el 57,3% Esto
quiere decir que en 6 de cada 10 hogares en Rotterdam estin formados
por una o dos personas, mientras que en San José solamente 1 de cada
10 hogares. Continuando este mismo andlisis, vemos que 7 de cada
10 hogares en Rotterdam esta formado por una, dos o tres personas,
mientras en San Jos€, solamente 3 de cada 10.

Como es l6gico, la situacion es inversa en cuanto a hogares
grandes se refiere. En efecto en los sectores pobres de San José 7 de
cada 10 hogares tienen 4 miembros o mas, mientras en Rotterdam
solamente 2 de cada 10.

Cuadro 14

ROTTERDAM-SAN JOSE: COMPARACION DE LOS HOGARES POBRES
SEGUN EL NOMERO DE PERSONAS QUE LOS INTEGRAN 1997

Niimero de personas San José Rotterdam
1 persona 0,8 37,9
2 personas 9,8 19.4
3 personas 17,2 13,7
4 personas 24,6 12,5
S y mds personas 47.6 8.1
Total 100,0 100,0

Fuente: 1) Encuesta de hogares en sectores pobres de la ciudad de Rotterdam.
FLACSO/Municipalidad de Rotterdam, 1997; 2) Encuesta de hogares en
sectores populares de la ciudad de San José. FLACSO 1997.
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b. Ladiferenciacién en los tamarios y funciones
de los hogares

Esta distribuci6n de los tipos de hogares se resume en el tamafio
promedio en cada contexto. En efecto mientras los hogares pobres
tienen en Rotterdam en promedio 2,66 personas, en San José 4,72,
pero al analizar a la poblacién en extrema pobreza vemos que el
tamaiio medio es de 5,73 personas, lo cual da una diferencia de 2,71
personas. Esto quiere decir que por cada persona pobre en Rotterdam
(segun el concepto relativo que hemos definido en otro apartado de
este estudio) hay dos en San José; con el agravante de que los pobres
de esta ciudad estan mucho mds desprotegidos que los de alla (como
se ve en otro apartado de este estudio).

Pero ademds hay una situacioén similar en ambas ciudades. Los
hogares pobres son mas grandes que los hogares no pobres. Lo que
cambia es la diferencia de este tamarfio. En efecto, en Rotterdam los
hogares pobres son 0,53 mds grandes que los no pobres (un 24 %);
en San José se presentan dos situaciones porque en cuanto a pobreza
moderada (véase este concepto en el capitulo relativo a los conceptos
y medicion de la pobreza) los hogares pobres son 0,89 mas grandes
que los no pobres (un 21 %), pero en cuanto a pobreza extrema, estos
hogares son 1,22 mas grandes que los no pobres (29%).

Comparando en este aspecto a los hogares pobres y en
extrema pobreza de ambas ciudades, vemos que los hogares de
pobreza moderada en San José son 80% mds grandes que los de
Rotterdam; si lo vemos en los hogares en extrema pobreza (que
solamente existen en San Jos€) estos hogares son 100% mas grandes;
es decir, una relacién de 2 a 1. En general, podriamos concluir que
aproximadamente los hogares pobres de San José son en tamafio el
doble de los de Rotterdam.

La diferencia en tamaiio entre los hogares en pobreza moderada
en San José es 68% superior a la observada en Rotterdam; y la
diferencia en tamario entre los hogares en pobreza extrema en San
José es 130% superior a la observada en pobreza moderada en
Rotterdam. Esto quiere decir, por ejemplo, que por cada hogar en
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pobreza moderada en Rotterdam existen 2,60 hogares en extrema
pobreza en San José (véase cuadro 15)

Cuadro 15

ROTTERDAM-SAN JOSE: COMPARACION DE LOS HOGARES POBRES
SEGUN EL TAMANO PROMEDIO; DIFERENCIAS ENTRE HOGARES Y

ENTRE CIUDADES 1997
PROMEDIO DE PERSONAS ROTTERDAM SAN JOSE DIF.SAN JOSE/
POR HOGAR " ROTTERDAM
Promedio hogares no pobres 2,13 4,15 95%
Hogares pobres (a) 2,66 4,73 80%
Hogares en extrema pobreza (b) No existe 5.37% 101%
Dif. al interior de cada ciudad
Entre no pobres y pobres +0,53 +0,89 +68%
Entre no pobres y en )
extrema pobreza No existe +1,22 +130%

Fuente: Encuesta de hogares en sectores pobres de la ciudad de Rotterdam.
FLACSO/Municipalidad de Rotterdam, 1997; Encuesta de hogares en sectores
populares de la ciudad de San José. FLacso 1997.

c. Los tipos de familias

Asociado a lo anterior, se observa una diferencia radical en
cuanto a los tipos de familia en los hogares pobres, segin la
composicion y los roles de sus miembros.

La familia nuclear, compuesta por papa, mama e hijos, tiene una
expresion minima en los hogares pobres de Rotterdam, mientras en
San José es la gran mayoria. Esta es una diferencia cultural
fundamental y tiene que ver con la particularidad histdrica de cada
pais. De otra manera, se puede interpretar como que los pobres de
San José ain tienen familia, un nicleo familiar, mientras que los
pobres holandeses casi no. Las proporciones se presentan asi:

26. Se compara con el sector de pobreza moderada de Rotterdam (2.66).
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mientras en Rotterdam alrededor de 1 de cada 20 hogares es "familia
nuclear”, en San José es de alrededor de 13 de cada 20. Los hogares
integrados por dos parientes: "mamé sola e hijos" representan el
18,5% en San José ante un 4,4% en Rotterdam (alrededor de 4 de
cada 20 hogares, frente a 1 de cada 20 hogares, respectivamente).
Mientras tanto, los hogares de personas solas representan en
Rotterdam el 43,5% contra solamente un 1,7% en Costa Rica, y los
hogares compuestos por dos personas adultas, sin hijos, representan
€l 44,8% contra solamente 7,4% en San José.

Cuadro 16

ROTTERDAM-SAN JOSE: COMPARACION DE LOS
HOGARES POBRES SEGUN LOS TIPOS DE FAMILIAS -1997-

ROTTERDAM SAN JOSE
Hogar nuclear (papi, mama e hijos) 6,0 67,5
Mama sola e hijos menores 4.4 15,7
Pareja de adultos sin hijos 4.8 7.4
Papi solo e hijos menores nd. 2,8
Personas solas 43,5 1,7
Otras formas 1.3 49
TOTAL 100,0 100,0

Fuente: Encuesta de hogares en sectores pobres de la ciudad de Rotterdam.
FLACSO/Municipalidad de Rotterdam, 1997. Encuesta de Hogares en sectores
pobres de la ciudad de San José, 1997. FLACSO.

Hay una diferencia radical en cuanto al porcentaje de familias
pobres que declararon tener hijos (86% en San José, 48% en
Rotterdam). Pero las familias que efectivamente dijeron tener hijos
menores de 7 afios son solamente el 10% en Rotterdam frente al 67 %
en San José. El promedio de la cantidad de nifios menores en San
José, en los hogares que declararon tener estos nifios es de 1,89 por
hogar, frente a 1,26 en el caso de Rotterdam. Por otro lado, desde el
punto de vista del peso especifico de los nifios menores de 7 afios, en
San José estos nifios representan aproximadamente el 20% de la
poblacion total de los hogares pobres, mientras en Rotterdam,
solamente el 5% es decir, en una relacion de 4 a 1.
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Las politicas de bienestar social tienen en este aspecto un mayor
desafio en San José. Los grados de acceso a los servicios y medios
para la satisfaccion de las necesidades bdsicas constituyen factores
relevantes para el analisis de ambos contextos. La ventaja comparativa
para los menores de 7 afios, pobres, en Rotterdam es el acceso a
diferentes tipos de subsidios para los desempleados y las madres
solteras. Esto esta apoyado tanto en recursos financieros disponibles
para tal fin, como en la base juridica y los derechos de ciudadania
social.

Cuadro 17

HOLANDA Y COSTA RICA: COMPARACION DE LAS
FAMILIAS EN RELACION A LOS NINOS MENORES
DE 7 ANOS 1997

FAMILIAS CON HIIOS ROTTERDAM SAN JOSE

% de familias con hijos

segun la definicién biol6gica 48,0 86,0
% de familias sin hijos 52,0 14,0
% de familias pobres con nifios

menores de 7 afios 10,5 67,0
Promedio de nifos de 7 aios

por familia 1,26 1,89

Proporcion de los nifios menores de 7
aiios de los hogares pobres, en riesgo
sobre la poblacién total 20% 5%

Fuente: Encuesta de hogares en sectores pobres de la ciudad de Rotterdam.
FLacso/Municipalidad de Rotterdam, 1997; Encuesta de hogares en sectores
populares de la ciudad de San José. FLACSO 1997.

~Analizando solamente los barrios pobres de San José se observan

similitudes en la proporcién de los nifios en los hogares grandes y
diferencias marcadas entre los barrios. Hay evidentemente mayor
vulnerabilidad de estos menores en el masivo precario de La Caja o
la Carpio. En cada uno de los barrios estudiados, se encuentra un
indice de vulnerabilidad distinto para los nifios menores, debido a la
situacién diferenciada de la pobreza.
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d. Las dificultades para formar una familia

Evidentemente, los costos de reproduccion de una familia pobre
promedio en Rotterdam son muy elevados. Esto es una condicién
fundamental limitante de las posibilidades de formar una familia;
seguramente afecta mas a los jovenes que provienen de hogares
pobres. Los pobres en Rotterdam tienen condiciones mas
desventajosas para formar una familia que los pobres en San José, lo
cual crea una "pobreza silenciosa”, depresiva, en la que la soledad
individual se entremezcla con el estigma social y la segregacion en la
casa, aislado de la vida cultural de la sociedad. La tendencia a vivir
solos por otro lado, al parecer, forma parte de las estrategias de
supervivencia en un mundo urbano cada vez mas excluyente.

Las estrategias de supervivencia de los pobres

¢{Como sobreviven los pobres? Hay varios caminos para
aproximarnos a establecer las diferencias en las estrategias aplicadas
por los pobres en ambas ciudades. En general existe una diferencia
radical entre Rotterdam y San José. Pero es importante diferenciar
analiticamente el aspecto econémico de los aspectos socioculturales
en las estrategias de supervivencia.

Las estrategias de supervivencia desde el punto de vista econémico.
La diferencia es entre Estado y mercado, entre ciudadania social y
ciudadania "abstracta”, entre modelo de gestion municipal de la
_ politica social y el modelo centralizado, ajeno al municipio. En efecto,
el 85% de los pobres en Rotterdam sobrevive fundamentalmente por
medio de los subsidios al desempleo y la asistencia social; solamente
un 15% sobreviven accediendo a un trabajo. En cambio en San José
la supervivencia de los pobres solo puede ser posible por medio del
trabajo y disminuyendo el consumo. Es mucho mas heterogénea y
compleja la supervivencia de los pobres en esta ciudad. El aumento
de la pobreza tiene que ver, desde los hogares, con el aumento del
costo de la vida; por ello han tenido que sacrificarse recortando gastos
en necesidades basicas, con mayor incorporacién de miembros al
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trabajo o mayor deseo imperativo de incorporarse al mercado laboral
sin encontrar empleo (jévenes, mujeres) e incluso incorporando a los
nifios a la actividad laboral. Todo esto es expresién concreta del
deterioro del salario real, que impide la reproduccion suficiente de la
familia, sin que existan mecanismos institucionalizados como los de
Rotterdam.

Cuadro 18

DISTRIBUCION DE LOS HOGARES POBRES, SEGUN EL NUMERO
DE PERSONAS QUE PERCIBEN INGRESOS PARA EL HOGAR

CANTIDAD DE * SAN JOSE SAN JOSE ROTTERDAM
PERSONAS POBREZA POBREZA
MODERADA EXTREMA
Total personas 100 100 100
Solo una persona 65 70 1577
2 personas 24 15 -
3 personas 8 13
4 personas 3 2 -

Fuente: Encuesta de Hogares en Roterdam, FLACSO 1997; Encuesta de Hogares en
San José, FLACSO, 1997.

Las estrategias de supervivencia desde el punto de vista sociocultural.
La caracterizacion sociocultural de las familias y la sociedad en
Rotterdam y en San José tiene que ver directamente con diferencias
fundamentales en las estrategias de supervivencia de los pobres y las
redes sociales respecto de la situacién psicosocial de la pobreza, en
términos de como afecta la vida de los individuos.?® Nuestro objetivo,

27. EI85% restante lo reciben de los subsidios para el desempleo que otorga el Estado.

28. Larissa A. Lomnitz (1994 ) plantea que en Latinoamérica el origen social y étnico
de la gran mayoria de los pobres urbanos, su resistencia cultural y las mismas
condiciones de pobreza -que les impiden el acceso a la sociedad de consumo- los
hacen potencialmente, y realmente, proclives a la organizacion social activa.
Sociolégicamente, los pobres actuales de las ciudades latinoamericanas tienen su
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siguiendo el planteamiento de Lomnitz (1994), consiste en tratar de
ir al fondo del problema, planteindonos la siguiente pregunta: cuiles
son los mecanismos que permiten a millones de latinoamericanos,
basicamente huérfanos de toda proteccién social, subsistir en
barriadas a pesar de una notoria falta de ahorros y de aptitudes para
ganarse la vida en un medio urbano industrial? El hecho de que un
grupo humano tan numeroso logre sobrevivir en las condiciones
extremas de la marginalidad latinoamericana tiene implicaciones
tedricas importantes. Desde luego, los integrantes de tal grupo no
pueden seguirse considerando como "menos aptos”, en sentido
valedero. La prdliferacién de las barriadas responden a necesidades
sociales objetivas..." (ibid: 48)

La respuesta a como y por qué sobreviven los pobres, Lomnitz
la encuentra en una tesis enunciada por Eric R. Wolf: Segiin esta
tesis, "cuando los sistemas formales politicos y econémicos no son
capaces de garantizar la seguridad y el bienestar, los miembros de
cualquier sociedad recurririn a redes de amistad, parentesco y
patronazgo para solventar sus problemas”. A partir de su estudio,
Lomnitz concibe a las barriadas o "aglomeraciones humanas,
aparentemente cadticas, como campo de gestacion de una forma de

origen social en comunidades campesinas e indigenas, en barrios artesanales
urbanos o en zonas rurales de hacienda, dentro o fuera de los paises en los cuales
habitan ahora. En el caso de los pobres de la ciudad de San José, estos tienen
tipicamente un origen campesino acomodado, un origen artesanal urbano y un
origen de clase media urbana rural, en el caso de los costarricenses. En el caso
de los inmigrantes, principalmente nicaraguenses, posiblemente su origen sea
obrero y campesino proletarizados, aunque no existe informacion especifica sobre
las caracteristicas de estos diferentes grupos. Lomnitz también afirma que en las
condiciones actuales de la pobreza en América Latina, los pobres constituyen un
grupo social muy heterogéneo. Pero aunque haya aumentado el desclasamiento
social en |as ultimas dos décadas, como consecuencia de una mayor exclusién y
segregacion social y territorial, la gran mayoria de los pobres conserva patrones
de una culwra que les permite capacidad de adaptacién y control de los nuevos
contextos de la ciudad globalizada. En el caso de Costa Rica, todos los estudios
evidencian que no hay una gran heterogeneidad de la pobreza como en el resto de
América Latina. Lo cual no quiere decir que la heterogeneidad no haya aumentado.
Por otra parte, en relacion con una ciudad del mundo desarrollado como
Rotterdam, la pobreza de la San José si es mas heterogénea. Por otra parte, en lo
que respecta a la exclusién social, es algo que por lo general no afecta poco a las
familias pobres costarricenses. Afecta mis y ante todo, a los inmigrantes, que en
su mayoria son nicaragiienses.

265



organizacion social perfectamente adaptada a las necesidades de
supervivencia en las condiciones socioeconémicas propias de la
marginalidad... Son las redes de intercambio desarrolladas por los
pobladores las que constituyen un mecanismo eficaz para suplir la
falta de seguridad econdmica que prevalece en la barriada. Estas redes
representan un esquema de organizacién social especifico: aparecen
junto con la condiciéon de marginalidad y desaparecen cuando los
marginados logran integrarse al proletariado urbano. En otras
palabras, representan una respuesta de tipo evolutivo a las condiciones
propias de la marginalidad” (Ibid: 48). Nuestra preocupacion en este
trabajo se reduce a los dos casos analizados, San José y Rotterdam.
En el caso costarricense se encuentran redes de solidaridad fuertes
entre los pobres nativos; pero mas fuertes entre los inmigrantes.
Asimismo, entre mujeres solas con hijos, independientemente de su
origen nacional, porque estas si estin mds desprotegidas por el
Estado; forman parte del sector de exclusion social. En el caso
holandés, practicamente han desaparecido las redes sociales. Cuando
existen, estas se circunscriben a los inmigrantes.

Desde el punto de vista de la gestion urbana, las redes sociales
hay que conceptualizarlas como el capital social de los pobres para
democratizar la gestion local de la politica social, mediante la
participacion social organizada. Como se dijo, el origen social y
étnico de la gran mayoria de los pobres urbanos, su resistencia cultural
y las mismas condiciones de pobreza —que les impiden el acceso a la
sociedad de consumo- los hacen, potencial y realmente, proclives a
la organizacion social activa. Sociolégica y antropolégicamente esta
es una cuestién central para lograr rapidez, eficiencia econémica,
descentralizacion local y eficacia en la gestion de las politicas sociales.
En las condiciones de Costa Rica, los pobres constituyen un grupo
social menos heterogéneo, en relaciéon con América Latina, pero en
proceso hacia una mayor heterogeneidad, lo que implica plantearse
no solamente politicas focalizadas, sino a la vez estrategias ad hoc en
cuanto a la participacion. Es evidente, por otra parte que la gran
mayoria de los pobres conserva patrones de una cultura que les
permite capacidad de adaptacion y control de los nuevos contextos
de una ciudad que se inserta rapidamente dentro de los patrones de
las ciudades globalizadas.
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La gestion urbana y municipal y la pobreza urbana
en ambas ciudades

En Rotterdam hay una gestion urbana general y una gestién de
las politicas de bienestar social dirigida a los pobres (gerencia urbana
de la politica social) como parte del modelo de politica social del
Estado del Bienestar, sustentado en ¢l derecho de ciudadania y en el
concepto de igualdad social. El municipio tiene un papel central en
la ejecucién de las acciones y los gastos de ambas modalidades de
gerencia, totalmente diferente a San José, en donde virtualmente el
municipio no participa ni en la gerencia urbana global ni en una
gerencia urbana de la politica social. Pero no hay en Rotterdam una
gestion urbana para el combate a la pobreza, como tal. Porque, hasta
el afio 995 no hubo el reconocimiento oficial del cancepto de pobreza.
En esto hay una gran similitud con San José, pues aqui tampoco existe
una gerencia urbana para el combate o la erradicacién de la pobreza,
a pesar del reconocimiento gubernamental de que la pobreza urbana
ha tendido a desplazar a la pobreza rural, como parte del acelerado
proceso de urbanizacion de las Ultimas décadas.

La gerencia de la politica social en Rotterdam tiene como objetivo
cumplir con la misién del municipio: asegurar la calidad de vida de
los habitantes de su territorio, sin distingos de ninguna clase; es decir,
incluyendo de manera explicita a los inmigrantes. Bajo este concepto
y por la disponibilidad de los recursos que el Estado le transfiere, el
objetivo es asegurar la reproduccion "minima" de la familia de los
pobres, utilizando para ello varios principios y mecanismos. Dentro
de estos conceptos, €l ciudadano pobre es "concreto”, tanto como
categoria social, como en cuanto la territorialidad y en cuanto persona
fisica con caracteristicas sociales basicas. En cambio, el pobre de las
politicas sociales de la gerencia urbana en Costa Rica es "un pobre
en abstracto”, tanto como persona, como por €l territorio, y como
ciudadano. Su identificacién fisica es casuistica, porque no es
responsabilidad de ninguna institucién —territorialmente hablando-y
la Municipalidad no lo tiene incluido. Y si se trata de los inmigrantes,
la cuestion se complica, tanto por razones dei concepto de ciudadania
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(a lo tico), como por la xenofobia contra los inmigrantes, por su
origen nacional (nicaragiienses).

Gestién urbana y politicas municipales de
combate a la pobreza

El estudio empirico de ambas ciudades pone en evidencia, como
dijimos antes, contextos particulares en cuanto a la existencia de
politicas municipales y gestién publica municipal orientada hacia el
combate de la pobreza. En este tema, inicamente el municipio y la
Municipalidad de Rotterdam posee politicas definidas en el periodo
1984/1998.

Es relevante la politica para el ataque a la nueva pobreza en
Rotterdam, la que consiste en una intervencién extraordinaria de
contenido financiero aumentando los beneficios para los grupos meta
por medio de los mecanismos siguientes:

¢ Los ancianos con solamente una pension estatal obtienen una
reduccién de impuestos generales (accién del Estado), para
ayudarles a pagar los gastos de vivienda (los ancianos viven en
su mayoria independientes en sus propias casas sociales).”’ Los
fondos provienen del Gobierno Central y la accién es ejecutada
por el Departamento de Finanzas Nacional.

e Hogares con nifios pequefios o estudiantes obtienen por una vez
un monto de 1.100 florines para reemplazar cosas duraderas en
la casa que no se han podido reemplazar por falta de
fondos/ahorros/reservaciones. El programa se financia con
fondos del presupuesto de asistencia social especial y es ejecutado
por el departamento municipal de Asuntos Sociales; en 1996 y
1997 fueron cubiertos 5.000 hogares.

e Cada hogar con un ingreso al nivel minimo tiene derecho a una
reduccién fuerte 0 a una exencién completa de los impuestos
inmobiliarios locales. La accion se ejecuta conjuntamente entre
el departamento municipal de Asuntos Sociales y el departamento

29. En Rotterdam existen 30 mil hogares de ancianos.
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municipal de Impuestos. Hasta el fin de 1997 se cubrieron 10 mil
hogares, representando para el municipio un gasto de 7,5
millones de florines.

Se realiza un reforzamiento de la politica ya existente de
saneamiento de deudas de acuerdo con la nueva Ley de Quiebra.
La ejecucion se realiza tal como se describié anteriormente,
mediante una asociacién entre el departamento de asuntos
sociales, el Banco Municipal de Crédito Social, las corporaciones
y la Camara Nacional de Bancos de Crédito.

Existe un programa de reforzamiento de creacion de empleos en
el sector colectivo al nivel del salario minimo (incluye trabajos
como limpieza de calles, seguridad del transporte, cuidados en
las casas de ancianos, etc. Todos son empleos en el sector
"social"). La Municipalidad de Rotterdam logré establecer
10.000 empleos municipales o empleos en instituciones privadas
subsidiadas. El proyecto es ejecutado por los departamentos
municipales relevantes, organizaciones privadas profesionales,
la gerencia de submunicipalidades, los sindicados y la Cimara
local de Comercio. Los salarios se pagan por una buena parte de
los beneficios que recibian anteriormente los nuevos empleados.
Hay contribuciones de parte del Estado y de los empleadores.

Se desarrolla ahora la figura de intermediarios entre las
organizaciones publicas y privadas y la poblacién con la finalidad
de cambiar positivamente la relacion entre los departamentos
municipales y los dependientes de los beneficios estatales. Por
un lado, se ha establecido que el acceso de los clientes a las
provisiones municipales o de las organizaciones privadas
profesionales muchas veces estd bloqueada por multitud de
causas (por ejemplo, una falta enorme de informacion); por otro
lado, las burocracias son demasiado burocraticas, una situacién
que les impide alcanzar directa y eficientemente a sus clientes en
necesidad. Los intermediarios comprendidos en la figura de
intermediacién no son técnicos ni miembros de una organizacion
profesional, pero a partir de su conocimiento de las regulaciones
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y la confianza de los residentes en su barrio operan como
interlocutores.

o Finalmente, se esti desarrollando una fuerte tendencia a
descentralizar las actividades de los departamentos municipales
y las organizaciones profesionales privadas hacia los barrios y
bajo el control de la gerencia de las submunicipalidades en nuevas
formas de establecimiento de presupuestos y de accountability.
La responsabilidad final para la ordenacién de la ciudad se queda
en la municipalidad y sus departamentos técnicos.

En el aspecto analizado la situacion en San José, Costa Rica, es
muy diferente. En el Cantén Central de San José, el municipio no ha
planteado en general, ni con prioridad, una politica de bienestar para
sus habitantes, a pesar de que coyunturalmente se ha llegado a
afirmar que "el principal objetivo es elevar la calidad de vida de los
habitantes.”

Como se dijo anteriormente, los problemas sociales de pobreza
y de exclusion social no son de grandes dimensiones en el municipio,
pero no es despreciable el hecho de que alrededor del 10% de la
poblacién de la ciudad se encuentre en pobreza extrema. Lo que llama
la atencién seriamente es que en un pais democraitico como Costa
Rica, haya poca preocupacién desde el gobierno del municipio por
esta problematica, a pesar de que el Cédigo Municipal que estuvo
vigente entre 1969 y 1998, establecia competencias a la Municipalidad
en el bienestar social, en el establecimiento integral de politicas de
planeamiento urbano; programas de vivienda de interés social, y otras
similares. Pero la prictica del ejercicio del gobierno municipal
durante tres décadas, evidencia la falta de interés en el cumplimiento
de estos mandatos. No obstante, a partir de julio de 1998 se abri6 una
ventana politica importante con la eleccién por parte del Concejo
Municipal del primer Alcalde de la ciudad de San José, aplicando la
nueva legislacion que regird en adelante la vida politica de los
municipios del pais, y que tendra su salto cualitativo mas importante
en el afio 2002 en que los alcaldes seran elegidos por primera vez por

30. Asi se afirma en el documento de la Municipalidad de San José: "Proyecto de
politicas, objetivos y metas 1994-1998". San José, junio de 1995. 29 piginas.
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votacién popular en elecciones separadas de las elecciones generales.
En este contexto cobra relevancia el plan cuatrienal de gobierno de
la Municipalidad de San José 1999-2002, en el cual se plantea realizar
por primera vez un diagnéstico social del Municipio de San José y
definir propuestas de intervencion en los afios 2000 a 2002. Junto con
el diagndstico se plantea llevar adelante una politica de renovacion
urbana y un programa de regularizacion y habilitacion de
asentamientos humanos pobres, y elaborar el perfil econémico del
municipio.”

El futuro inmediato es promisorio por cuanto que al mismo
tiempo, como se ha expuesto en este libro, la poblacion pobre del
municipio ha iniciado un proceso participativo con planteamientos
concretos para el mejoramiento de sus condiciones de vida. Ojala que
la historia inmediata haga converger la reforma politica municipal
con los intereses de la propia poblacién afectada y que ello dé lugar
a un proceso creciente y sistemdtico de intervencion del gobierno
municipal en la solucién de los problemas sociales de la ciudad.

Del anilisis anterior se llega a varias interpretaciones de gran
relevancia para ambas ciudades. Se observa que la Municipalidad de
Rotterdam ha mantenido un conjunto de politicas municipales activas
de combate a la pobreza a lo largo de 15 afios (1984-1998), en una
primera etapa, a pesar de la falta de reconocimiento de la pobreza
por parte del Gobierno Central; en una segunda etapa en medio de
un timido reconocimiento de esta problematica, y en una tercera etapa
ante un reconocimiento franco del Gobierno Central, lo que
constituye en cierta medida un espaldarazo a los continuados
esfuerzos que se han venido realizando.

En el periodo se han aplicado diversidad de politicas con variedad
de modalidades de gestion publica. Las politicas han dado prioridad
siempre al enfoque del grado de riesgo y la heterogeneidad del hogar
y de los individuos en situacion de pobreza, lo que supone en todo
momento contar con informacién precisa y de calidad en el territorio
municipal, siguiéndose para ello las aplicaciones de las
reglamentaciones institucionalmente aceptadas por el gobierno en esta

31. Asi estd expuesto en el documento de la Municipalidad de San José: "Plan
cuatrienal 1999-2003". San José, agosto 1998. 44 piginas.
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materia. Por otro lado, las politicas se han movido entre el dilema de
la sectorializacién y la definicién de integracidn e integralidad que
presenta la situacion de la pobreza, operacionalizando tal enfoque en
la expresion fisica del territorio. Habiéndose llegado incluso a definir
una politica especifica e interesante de "territorios con acumulacién
de problemas” en los cuales se hizo el esfuerzo institucional por hacer
coincidir las politicas de asistencia social, con las politicas especiales
y las politicas emergentes de la Gltima generacion.

Las modalidades de gestion han estado definidas en funcién de
los objetivos y las poblaciones meta de las politicas. Podemos concluir
que se han aplicado por lo menos cuatro modalidades de gestion
publica para el combate de la pobreza en el municipio y en el barrio
en el que se articulan con diversas reglas e intensidad el Gobierno
Central, el gobierno municipal, las organizaciones de intermediarios
con los grupos pobres y otros agentes del mercado y el propio Estado
local. La tendencia, ante la evidente reduccién de los fondos
colectivos y por la iniciativa del gobierno municipal, es hacia ampliar
el espacio del gobierno municipal en las politicas locales de combate
ala pobrezay de darles un caricter cada vez mas publico a las politicas
y ala gestién, ante el reconocimiento de la burocratizacion del propio
Estado local y de la necesidad de mas participacion de otros actores,
incluidas las propias poblaciones afectadas. En todo caso, la
preocupacion por el bienestar y por el combate a la pobreza se
mantiene y se renueva en las particulares condiciones de la crisis del
Estado de bienestar y ante la necesidad reconocida de conservar la
gobernabilidad y la cohesién de la sociedad, lo que a la vez obliga a
1a inclusion de los més pobres.

No obstante no existir una politica similar en la ciudad de San
José sobre el tema descrito, es relevante observar que empiezan a
darse condiciones, en Costa Rica y en el resto de Centroamérica, en
torno a crear una nueva gestion piiblica en el ambito municipal en la
que el bienestar social forme parte de las politicas locales y que tal
proceso se convierta en elemento de reestructuracion del Estado en
la politica social. Estas iniciativas aunque todavia débiles podrian
constituirse en la oportunidad de ir conformando el modelo local de
bienestar sin repetir las estructuras jerarquicas y burocriticas que
llevaron a la crisis a los Estados de bienestar europeos (Brugué, J. y
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Gomad, 1998), ni reproducir el centralismo estatal autéctono en el
nivel local, sino mds bien crear un modelo de gestién piblica que
amplie la democracia local, mediante una provisién mis inclusiva de

‘los servicios sociales a los ciudadanos que sufren la pobreza y la
~ exclusi6n social, y una mayor participacion social institucionalizando
nuevos mecanismos de descentralizacion local.

En Rotterdam y en San José se trata de ver de qué manera se
cumple la tesis del nuevo localismo. Esta tesis postula que "en un
entorno cada vez mis diversificado y mas globalizado, el rol de los
gobiernos locales no solo no se ve debilitado sino que experimenta
un fuerte impulso... dos variables son fundamentales: la
diversificacién de las demandas sociales y la globalizacién de la
economia” (Brugué y Goma, 1998: 7. Segiin estos autores, en este
nuevo contexto, los gobiernos locales se encuentran "en una situacion
privilegiada, tanto para adaptar sus servicios a las demandas cada vez
més diversificadas de sus ciudadanos integrados, como para acceder
a las necesidades de sus ciudadanos excluidos. De su posicién de
proximidad, en definitiva, se ha deducido un reforzamiento del
municipio, entendido como el 4mbito mejor situado para conocer y
dar respuesta a las demandas y a las necesidades de sus ciudadanos”
(ibid.). De otra parte, parece confirmarse cada vez mds la tesis de
que el Estado de Bienestar centralizado es "demasiado grande para
los pequeiios problemas de cada dia” y que estos problemas podrian
ser resueltos con mayor éxito en el ambito local, en el cual la
participacién ciudadana puede expresarse con mayor plenitud y la
administracién municipal puede mejorar la calidad de vida de sus
ciudadanos. En Costa Rica se estan creando condiciones iniciales para
este nuevo localismo mediante la concurrencia de tres factores: la
crisis severa de las politicas sobre la pobreza, la politica del "tridngulo
de solidaridad " del Gobierno Central y la reforma politica del régimen
municipal; en estos casos, la cuestion social aparece en el primer
plano, por lo menos como intencién de los actores politicos.
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LOS BARRIOS SELECCIONADOS PARA LA
INVESTIGACION DE CAMPO EN
SAN JOSE, COSTA RICA

Se selecciond para este estudio al municipio/ciudad de San José
en el cual se concentra la pobreza urbana del Area Metropolitana. En
este municipio se han seleccionado tres territorios para la realizacion
de las diferentes metodologias del trabajo de campo:

Estos territorios son "La Carpio” (nuevo asentamiento de tugurios),
los barrios pobres de Pavas y la tradicional zona de pobreza del sur
de San José (Barrio Cuba, Cristo Rey y Sagrada Familia). Algunas
de sus caracteristicas son las siguientes.

Nombre del barrio Poblacién total Tamaiio de la
(Viviendas) muestra estimado

Rincén de Pavas 5.000 120

Barrios del Sur . 3.500 120

La Caja o La Carpio 4.500 130

TAMANO DE LA MUESTRA Y TIPO DE MUESTREO

Se trabajé con una muestra de 370 viviendas, distribuidas entre
los tres asentamientos seleccionados, con la finalidad de obtener
comparaciones entre estos.

Se aplicé un tipo de muestreo aleatorio, en dos etapas:

a. primera etapa: seleccion aleatoria de segmentos censales
(agrupamientos de viviendas);

b. Seleccién de subsegmentos por criterios cualitativos.
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c. tercera etapa: seleccién aleatoria de viviendas al interior de los
subsegmentos seleccionados, dejando un margen de viviendas
para "reposicion” en dado caso las personas no quieran o no
puedan dar la informacién, o las viviendas se encuentren
deshabitadas.

Para ello fue necesario contar con la informacion actualizada de
la cartografia de los segmentos censales.

CRITERIOS HIPOTETICOS PARA LA SELECCION
DE LOS BARRIOS

Se partié de la hipétesis de que el problema del impacto de la
crisis en el incremento de la pobreza y en la modificacién de las
politicas sociales para atenderla se debia reflejar en la estructura
socio-espacial de la ciudad, en nuevas formas de segregacion socio-
espacial de la estructura urbana. Segregacion que se podria analizar
a partir de las condiciones de la vivienda de los conjuntos
habitacionales en los barrios y la calidad de la infraestructura basica
que tuvieran. Por consiguiente se opté por escoger un sector de la
ciudad tradicionalmente reconocido como de concentracion de
pobreza desde antes del impacto de la crisis y que habia sido objeto
de atencién de las politicas sociales tradicionales del Estado
Benefactor (Los Barrios del Sur), un sector de la ciudad producto del
periodo de ajuste frente al impacto de la crisis y que hubiera sido
atendido en el marco de las politicas de emergencia de ese periodo
(Rinc6én Grande de Pavas) y un sector de la ciudad, producto del
periodo de consolidacion de las reformas del cambio estructural,
cuando ya estuvieran rigiendo las nuevas reglas de atencion de las
politicas sociales (La Carpio).

METODOLOGIA DE ANALISIS

Con la base de datos sobre condiciones de habitabilidad del
municipio, se clasificé el territorio por las condiciones de la vivienda,
usando las variables de "estado de la vivienda" y "tamafio de la
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vivienda". Se asume que la poblacion perteneciente a estratos
superiores al 4° estrato de ingresos se ubica en los conjuntos con
viviendas en muy buen o buen estado de tamaiio mediano o grande y
que la poblacidn perteneciente a menos del primer estrato se ubica en
las viviendas en muy mal estado y de tamafio pequeiio. Esos son los
dos extremos de la clasificacién asumida. Las otras cuatro categorias
se definieron segiin la siguiente matriz, en la cual se establecen los
parametros de las seis categorias que se ilustran en los mapas que se
adjuntan en este libro.

Cuadro 1

PARAMETROS DE LAS CONDICIONES DE HABITABILIDAD
EN EL CANTON CENTRAL DE SAN JOSE

ESTADO DE LA VIVIENDA TAMANO DE LA VIVIENDA

Grande Regular Pequeiio
Muy bueno 1 1 2
Bueno 1 2 3
Regular 2 3 4
Malo 3 4 5
Muy malo 4 5 6
CATEGORIA
1 2 3 4 5 6
muy bien Bien Regular Mal muy mal Precario

LA ESTRUCTURA GENERAL DE SAN JOSE

El 32% del territorio de San José, donde se encuentra el 24 % de
todos los conjuntos habitacionales estudiados, pertenece a la categoria
1 y el 22% restante a la categoria 2. De manera que el 54% del
territorio se encuentra en buen estado, con servicios regulares. Hay
un 23% del territorio que ameritaria intervenciones de mejoramiento
(entre regular y mal estado) y un 5% del territorio que requiere
politicas radicales de sustituciéon del stock habitacional,
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correspondiente a 29 de los conjuntos habitacionales estudiados. El
mapa de clasificacién del territorio con el grifico proporcional del
4rea ocupada por cada categoria indica con claridad que la estructura
urbana en general estd en bastante buen estado. Hay un 18 % adicional
de 4rea no residencial.

Cuadro 2

DISTRIBUCION PORCENTUAL DEL AREA TERRITORIAL
CORRESPONDIENTE A CADA INDICADOR EN EL
CANTON CENTRAL DE SAN JOSE, 1998

DISTRIBUCION PORCENTUAL DEL AREA CORRESPONDIENTE
A CADA CATEGORIA EN EL MUNICIPIO DE SAN JOSE

Muy bien Bien Regular  Mal muy mal Precario

2% 2% 13% 10% 1% 4%

¢Hay concentracién de las 4reas en mal estado? La respuesta es
si. En los distritos en que se ubican las 4reas de estudio de la encuesta,
se concentra el 97% de las dreas en precario del municipio y €l 89%
de los conjuntos asi clasificados, el 58% de la extension en muy mal
estado, el 67% de la extensién en mal estado y el 59% de la extensién
en estado regular, siendo que la suma de los territorios de los cuatro
distritos corresponde al 37 % del territorio del cant6n. ;Hay diferencia
en las formas de segregacion urbana correspondientes a estos tres
sectores?

CARACTERISTICAS DE LOS BARRIOS ESTUDIADOS

"La Carpio” o "La Caja”

La Carpio o La Caja es un gran tugurio, un barrio popular
ubicado en una finca de la Caja Costarricense del Seguro Social,
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situada entre la Uruca y Pavas, en el noroeste de 1a ciudad, contando
con aproximadamente 4.000 a 5.000 familias (aproximadamente
17.000 a 21.500 habitantes), las cuales sobreviven por medio de
diversas formas de insercién en el mercado de trabajo. El
asentamiento es reciente; se inicié por medio de invasién del terreno
mencionado entre los meses de febrero y mayo de 1994, al parecer
la ocupacién la realizaron grupos organizados vinculados al partido
gobernante que perdid las elecciones ese afio (el partido Unidad
Socialcristiana).

La caracteristica més importante del asentamiento en cuanto a la
pobreza es que el 38% de su poblacién es migrante, de origen
nicaragiiense, por lo que constituye un 4rea tipica de inmigrantes, que
lo hace interesante en muchos aspectos, entre ellos por la posibilidad
de su comparacién con situaciones similares en Rotterdam y por el
analisis de las politicas que el Estado ha venido ejecutando. En este
aspecto las politicas de los dltimos tres afios han consistido en lo
siguiente: a) una politica inicial deliberada de no atencion por diversos
factores (entre ellos la alta rentabilidad del terreno), la actividad del
Estado se concentré en la construccion de la escuela, acueductos, y
el servicio de luz eléctrica. b) la politica actual parece ser consolidar
el asentamiento no solo por medio de ampliar y consolidar la
prestacion de los servicios, sino por medio de una politica definida
de vivienda. En este sentido se cumple en este asentamiento la regla
general de todos los asentamientos urbanos: una vez ocupado el
terreno (publico), el problema social aparece y el Estado busca como
definir una politica que le dé vida permanente.

Por otro lado, en este caso hay un actor importante: la
Municipalidad de San José, trata de jugar un papel activo en la
solucién del problema habitacional y en la prestacion de servicios.
Cosa que no siempre ocurre en los demés asentamientos.

En resumen, los criterios para la seleccion de este asentamiento,
con relacion a los fines de la investigacion son los siguientes:

a. [Esun asentamiento tipico de poblacién inmigrante, muy reciente
(3 afios) en el que se puede caracterizar un tipo especifico de
pobreza; en este aspecto permite una comparacion directa con
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los pobres inmigrantes de Rotterdam (aunque étnicamente hay
grandes diferencias);

b. Permite evaluar el papel de la Municipalidad como actor
institucional que se involucra directamente en las perspectivas de
las politicas sociales en ese lugar;

c. Permite reconstruir las politicas sociales que son una mezcla de
no-atencion deliberada en cuanto a vivienda y de prestacion
parcial de algunos servicios bésicos;

d. Permite tener una idea del futuro del asentamiento, en cuanto a
los resultados previsibles de la superacion de la pobreza.

Como se dijo, La Carpio se ubica en el distrito de la Uruca, el
cual tiene un drea industrial equivalente al 5% de su territorio y cuya
extension global es del orden del 13% del municipio. La distribucién
porcentual interna de las diferentes categorias de condiciones de
habitabilidad es la siguiente en el distrito de la Uruca:

Se da por consiguiente una yuxtaposicién de areas en muy bueno y
buen estado (61%) con dreas en muy mal estado (27%), la mayor
proporcién interna de todas los distritos estudiados. Su principal
caracteristica es que el drea de precarios, la mayor del municipio,
esta totalmente concentrada en un solo asentamiento, de dimensiones
enormes (25 % del area del distrito y 3% del drea del municipio). Esta
zona de precarios corresponde al 70% de toda el drea de precarios
del municipio. Internamente en el asentamiento esto es claro: 100%
del 4rea del barrio La Carpio corresponde a los precarios.

El area ha sido objeto de intervenciones estatales en lo que a la
regularizaciéon de los servicios urbanos se refiere, pero no en
vivienda. Su situacién es similar a la que tenia Rincén Grande en
1986, con la diferencia que ya no esta vigente la politica de atencion
a vivienda precaria como emergencia nacional. Asimismo, La Carpio
es un drea periférica aislada, separada del resto del territorio
municipal por el édrea industrial y de explotacion de material de
construccidn.
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San Pedro de Pavas

Son varios asentamientos, intercalados con areas territoriales de
clase media, que surgieron de manera informal en 1984. Surgieron
como producto de invasiones de terrenos del Estado, los invasores
eran en su mayoria de San José y personas que ya eran pobres.
Actualmente residen alli entre 5.000 y 6.000 familias.

A lo largo de 12 afios (1984-1996), se distinguen cuatro etapas
en la vida institucional y social de estos asentamientos. a) Entre 1984
y 1986 se da la ocupacidn informal de los terrenos (son terrenos del
BANHVI); b) entre 1986 y 1990 los asentamientos se consolidan debido
a una politica conjunta de las instituciones del gobierno
(principalmente en BANHVI) y la Municipalidad; c) entre 1991 y 1994
se consolida la autogestiéon comunitaria y continta la prestacién de
los servicios; d) a partir de 1995 se inicia el trabajo conjunto de las
instituciones gubernamentales con la unidad de desarrollo urbano de
la Municipalidad, con lo cual lo que se piensa es terminar de
regularizar la situacion de la tenencia de las viviendas, ya que ha
habido mucho conflicto por la tierra, surgido de la creacién de un
mercado informal de tierras y de la postergacion de acciones de
titulacién que hasta ahora se estdn realizando. Vinculado a ello se fue
degenerando la dirigencia comunitaria, la que por un lado es
clientelista por su relacién con el partido gobernante y a la vez poco
transparente en el desempefio de su papel.

Estos asentamientos fueron estudiados con anterioridad y existe
en el lugar un mapeo de instituciones sociales. En resumen los
criterios para seleccionar este asentamiento son los siguientes:

a. Son asentamientos estables, mas o menos estructurados, en los
que pueden determinarse situaciones muy heterogéneas de
pobreza; hay en estos asentamientos una mezcla de aspectos
formales e informales.

b. Se pueden determinar alli aspectos concretos de las politicas
sociales, tanto del BANVIH, como del IMAS, asi como de la
Municipalidad, en la medida en que la consolidacién de tales
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asentamientos es producto de una politica deliberada de estas
instituciones;

c. Permite evaluar, dentro de las estrategias -de supervivencia el
papel de las organizaciones comunitarias, la coordinadora de
barrios y las organizaciones no gubernamentales.

Rincén Grande se ubica en el territorio de Pavas, distrito cuya
extension corresponde al 21% de la extension del municipio. En
Pavas, el drea en buen estado es significativamente menor que en el
municipio en general.(39% contra 54%), el 4rea que amerita
mejoramiento es similar y la concentracion de ireas en precario se
incrementa significativamente (20% contra un 4% del municipio).
Sin embargo, esta concentracion de dreas precarias, equivale solo al
12% de todas las 4reas precarias del municipio. La caracteristica
sobresaliente es que las dreas en mal estado y estado precario estdn
en un area periférica del municipio, especie de peninsula separada de
este por el drea industrial, no residencial que el 34% de todo el
territorio del municipio.

Internamente, Rincon Grande es claramente una zona en mal
estado (69%) y en precario (15 %), correspondiendo el 16% restante
a] drea no habitable de la margen del rio.

Tiene pues una estructura urbana mds homogénea hacia los
estratos mas bajos, siendo su drea de precarios el 82 % de toda el drea
precaria del distrito, y su area en mal estado el 82% de toda el drea
en mal estado del distrito. El area clasificada en mal estado por el
municipio corresponde al area intervenida por las politicas
habitacionales del periodo 1986 a 1990, y que ha seguido siendo
objeto de intervenciones hasta el presente.
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Cuadro 3

DISTRIBUCION DEL AREA CORRESPONDIENTE A
CADA INDICADOR, POR DISTRITO Y ASENTAMIENTO. 1998

MUNICIPIO, DISTRITO MUY BIEN  REGULAR MAL MUY PRECARIO
O ASENTAMIENTO BIEN MAL

TOTAL, Municipio

de San José 32 22 13 10 1 4
Distrito de La Uruca 40 21 0 7 2 25
Asentamiento La Carpio 0 0 0 0 0 100
Distrito de Pavas 28 11 9 14 0 20
Asentamiento Rincon

Grande de Pavas 0 0 14 69 0 15
Distritos Hospital y Hatillo 17 29 34 15 2 3
Asentamientos o Barrios

del Sur 0,3 0,9 68 29 1,9 0,1

Fuente: FLAaCso/Municipalidad de San José: Mapeo de condiciones de habitabilidad
en el Cantén central de San José. 1998.

Barrios pobres tradicionales del sur de San José

Barrio Cuba, Cristo Rey y Sagrada Familia, son barrios
tradicionalmente pobres del sur de San José, surgidos por medio del
crecimiento gradual de la ciudad a lo largo de la primera mitad del
siglo xX. Originalmente habitados por familias de artesanos, hoy dia
dichos barrios parecen haber adquirido caracteristicas mixtas: la
informalidad mezclada con la actividad econémica de pequefios
artesanos. Actualmente, residen alli alrededor de unas cinco mil
familias. El deterioro reciente de las condiciones de vida y de las
viviendas, permite evaluar cémo y en qué sentido se va generando
una nueva pobreza y de qué manera esto esta condicionado por el
mercado laboral, las caracteristicas sociodemogrificas de la
poblacidn residente alli y las orientaciones y resultados de las politicas
del Estado. En resumen, la seleccién de estos barrios obedece a las
caracteristicas siguientes:

293



a. Son barrios tradicionalmente pobres formados mediante el
crecimiento gradual de la ciudad, en los cuales el deterioro de
los 1ltimos afios es manifiesto;

b. Permite constatar como y en qué sentido se ha generado una
nueva pobreza en un contexto en el que la economia informal se
va generalizando;

¢. Permite evaluar las caracteristicas que tienen alli, tanto las
estrategias de supervivencia, como las politicas del Estado;

d. Constituye un drea de comparacién directa con los barrios
tradicionales del centro de Rotterdam.

Se ubican territorialmente en los distritos de Hatillo y Hospital,
con un drea total de 1,06 km?, lo que corresponde al 14% de la
extension de ambos distritos. En estos distritos, la clasificacion del
territorio se observa en el cuadro 3.

La proporcion territorial en buen estado es menor que la del
municipio (46%), y la que requiere mejoramiento (regular y mal
estado) bastante mayor, indicando el deterioro de los barrios viejos
(40%). Las categorias correspondientes a muy mal estado y precario
ocupan un drea proporcional similar a la del municipio (5%). Si nos
remitimos estrictamente al territorio de los Barrios del Sur, la
situacién cambia, como se ve en el cuadro 3.

Los Barrios del Sur son asi claramente un sector de concentracién
de areas deterioradas: 97% de su territorio, que corresponde al 28%
de todo el territorio con estas caracteristicas en los distritos y al 10%
del territorio del municipio en condiciones similares. Siendo que la
extension de los Barrios equivale al 14% del territorio de los distritos
y al 2,4% del territorio del municipio. Sin embargo, hay areas en
muy buen y buen estado presentes, tanto en el territorio de los
distritos, como en el territorio de los Barrios. Y la presencia de areas
en muy mal estado no es muy significativa. Claramente es una zona
de concentracién de pobreza, pero no muy segregada.

En conclusién, pareciera que surgen nuevas formas de
segregacion espacial en el municipio, caracterizadas por su
aislamiento de la estructura general del cantén y la concentracién
creciente de vivienda en condiciones precarias. Las politicas
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habitacionales de los iltimos afios no han logrado inducir un:
distribucién territorial mis compartida de los diferentes estratos de
ingreso, cosa que las politicas antériores, del Estado Benefactor, si
parecen haber logrado (caso de los Barrios del Sur), aunque con
cobertura menor.

En su mayoria-son personas con grado universitario, o
estudiantes de los ultimos afios de universidad. Tanto los
encuestadores (9 en total) como los supervisores (3) participaron en
un taller de capacitacién y en la etapa para la prueba de las boletas
en el terreno. El trabajo de campo se realizé durante el mes de mayo
o0 junio. La supervision del trabajo de campo estuvo a cargo de tres
personas Ana Ledn Saborio y la recoleccién de los datos.

Los encuestadores que participaron en la recoleccion de los datos
son personas de alta calidad profesional, ya que se perseguia
garantizar la mayor confiabilidad Edith Olivares.

Los barrios seleccionados en Rotterdam.
Caracteristicas

La manera de constatar empiricamente los indicadores en
consonancia con las hipétesis anteriores fue seleccionar tres casos
tipicos de asentamientos humanos y realizar en ellos encuestas de
hogares, siguiendo una estructura similar a la realizada en barrios
populares de San José de Costa Rica. El criterio fundamental para la
seleccion de los barrios fue la intensidad de intervencion de la politica
publica y la historia particular de los barrios en cuanto a su origen y
a composicion social y étnica, asi como en relacién con la presencia
de inmigrantes recientes. Ya dentro de los barrios nos interesé
destacar la diferenciacién por tipo de hogar, por la condicién de
exclusiéon del mercado laboral, el grado de dependencia de la
asistencia social y las perspectivas de su organizacién social. Bajo
estos criterios, se seleccionaron tres barrios que son 1) Bospolder-
Tussendijken, 2) Schiemond; y 3) Crooswijk.
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1. Bospolder-Tussendijken. El barrio Bospolder-Tussendijken (BT),
forma parte administrativamente de la sub-municipalidad Delfshaven
en ¢l Nor-Oeste de Rotterdam, -fue construido en el periodo 1910-
1930 y constituye uno de los ensanches urbanos de Rotterdam antes
de la Segunda Guerra Mundial. Es un irea urbana de vivienda en
forma de filas cerradas de casas, apiladas en tres o cuatro hiladas
(capas), con cada vivienda con tres o cuatro habitaciones, excluida la
cocina. El cardcter urbano es subrayado por la presencia de una fila
de tiendas en la calle mayor, un mercado en la plaza del barrio, una
grande diversidad de empresas pequefias, y la cercania del centro
histérico de Delfshaven. En BT se encuentran 6.700 viviendas, el 95 %
siendo casas baratas de alquiler. 5.500 estin viviendas sociales, de
las cuales 4.200 estin bajo la gerencia de la Corporacién "de
Combinatie”. Hasta 1982 muchas viviendas fueron objeto de
renovaciones en varios grados en el cuadro de la renovacién urbana.
En el 4rea de Tussendijken gran parte de viviendas sociales ya ha sido
mejorado. En Bospolder, la otra parte del barrio el proceso de
renovacion se ha encaminado menos rapidamente; aqui la renovacién
casi acababa por falta de fondos al fin de los afios ochenta. La
propiedad actual de 1a "Combinatie” consiste de viviendas en el sector
social "barato" de alquiler (rentas hasta 900 florines por mes). La
mayoria de las viviendas se han construido en forma de casas
"pértico-piso”, en cuatro niveles sin ascensor.

Este stock estrecho de viviendas ha conducido a través de los afios a
una poblacién igualmente estrecha en términos de ingresos y
composicién. Se puede observar sobre todo un crecimiento de
familias con ingresos bajos y de una o dos personas, a veces personas
que entran el mercado de viviendas por primera vez. Los porcentajes
de familias con hijos respectivamente de ancianos han bajado. La
ocupacion de las viviendas existentes en 1997 consistia en Bospolder
promedio de 2,15 personas e en Tussendijken de 2,24.

La necesidad actual de viviendas en BT se divide en dos segmentos.
A un lado existe la necesidad de aumentar el nimero de viviendas
baratas para familias con hijos y para personas ancianas. El tipo
"portico-piso”, la médula de la politica de la renovacién, no es
conveniente para estos grupos. Al otro lado existe el deseo de

296



construir un sfock de viviendas para familias con ingresos ma4s altos,
con el objeto de diferenciar 1a poblacién del barrio y de prevenir una
segregacién mis profunda en términos de ingresos en el barrio.
Recientemente, la Municipalidad de Rotterdam ha formulado este
deseo de diferenciacién como prioridad politica bajo el eslogan "Vivir
en una ciudad individida". En efecto se trata de un proceso de
"gentrificacién”. Se comunica en el "Bouwprograma Bospolder-
Tussendijken” lo siguiente:
"El método de renovacion urbana en los afios ochenta se
caracteriza por la construccion de tantas viviendas eficientes y
baratas como fue posible. Eso fue la base de la politica de
vivienda en estos afios y contribuyé excelentemente al
mejoramiento del clima de vivir en los barrios viejos de la ciudad.
A través los afios se han observado también aspectos negativos.
Las viviendas "eficientes” aparecieron menos adecuadas para
familias con hijos. Tampoco se construian casas para familias
con ingresos arriba del promedio. Eso contribuyé a la creacién
de una composicion més estrecha de la poblacién. La
concentracién de familias con ingresos bajos se comenzd a
percibir como amenaza para los barrios viejos”. Por tanto la
politica de construccién de viviendas sociales se cambiaba en una
politica de diferenciacion y de atracciéon de familias (présperas)
de fuera del barrio. En el cuadro siguiente se presentan unos
aspectos demogrificos de la poblacién de ambas dreas, tomadas
juntamente.
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Cuadro 4

POBLACION DE BOSPOLDER-TUSSENDLJKEN -1997-

SEXO NUMERO PORCENTAJE

HOMBRES 8.205 52.3

MUJERES 7.479 47.7

EDADES

0-14 3360 214

15-24 2495 15,9

25-34 3323 21,2

35-49 3082 19,7

50 - 64 1877 11,9

65-79 . 1033 6,6

80+ 512 3,3

Origen étnico surinamés 1872 12,0

Antillano 29 1,8

Caboverdiano 1243 7,9

Turco 3126 19,9

Marroqui 1921 12,2

Mediter, norte 875 5,6

Holandés 4502 28,7

Resto 1841 11,7

TOTAL 15682 100,0

COMPOSICION DE LA FAMILIA

Pareja con hijos 1400 15,7

Pareja sin hijos 872 9.8

Personas solas 5760 64,7

TOTAL 8905 100,0

NUMERO DE HUOS POR

FAMILIA

Hijos Pareja Madre Sola Total % total
1 474 499 973 42.8
2 505 246 751 33,0
3 243 92 335 14,7
4 94 23 117 5,1
5+ 84 13 97 4,2
Total 1.400 873 2273 100,0
Promedio 2,21 1,65 2,03

Fuente: Centro de Estadistica Municipal (1997): Demografische Gegevens Rotterdam
1997 (Datos Demogréficos de Rotterdam 1997). Rotterdam: cos; p. 58 - 61.
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Las cifras presentan el perfil destacado de un barrio viejo en las
grandes ciudades de Holanda: barrio extremamente mixto en cuanto
al origen étnico de sus residentes legales (se -esconden
estadisticamente y a veces en la realidad los ilegales que se concentran
en este tipo de barrios con familiares, conocimientos y amigos de su
pueblo, region o pais de origen). Barrio a la vez compuesto
principalmente de familias de una persona o monoparentales (madres
solteras), pero también con un relativamente alto porcentaje de nifios
y jovenes (0-17 afios de edad). Es importante notar que la mayoria
de familias monoparentales son de origen caribefio (Surinamés,
antillano o caboverdiano, en realidad las famosas familias
matrifocales). Las familias (los matrimonios) tienden a ser turcos o
marroquies. Las familias de una persona son muy heterogéneas: se
encuentran entre ellas autoctonas tanto como irnigrantes de todas las
edades.

Desde el punto de vista econdmico, el perfil de una poblacién en
la escala mds baja de la piramide social se refuerza, como indican los
datos siguientes. En un estudio nacional reciente sobre "el grado de
pobreza” de barrios individuales en todo €l pais el area surge como
quinto en rango de los barrios mas pobres y Tussendijken con rango
32. Mientras que la tasa de paro en el pais esta alrededor 5% y en la
ciudad de Rotterdam 10%, Bospolder tiene 13,1% y Tussendijken
(13%), personas registradas como "en buisqueda de trabajo” en los
términos formales de las estadisticas del desempleo. En ambos barrios
la dependencia de beneficios de asistencia social se mueve alrededor
al nivel de 105% del minimo es alto. Casi el 10% de la poblacién de
Rotterdam tiene como fuente primera y casi uinica de ingresos la
asistencia social; en Bospolder este porcentaje es 14,3 y en
Tussendijken 13,2. La pension de vejez estatal la fuente principal de
todos los ancianos (de 65 afos de edad y més), en Bospolder.

2. El barrio de Schiemond. Schiemond es un barrio muy nuevo en
un sitio portuario viejo. El gobierno socialdemécrata de la ciudad
decidié en 1983 que el terreno que ocupa actualmente Schiemond
serviria para la transferencia espacial de la renovacién urbana. A
partir de esta decisién se constituye este barrio por medio de
habitantes sin casa, inmigrantes ilegales o pobres que viven como
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némadas porque no pueden pagar las rentas en los barrios viejos, en
los que habian vivido en promedio menos de cinco aifios
anteriormente. Actualmente, el barrio tiene 1.427 casas pero de este
total 1.421 casas, pertenecen a una corporacién de viviendas.
Solamente 4 viviendas son propiedad de sus habitantes. Schiemond
es un barrio caribefio. El 75% son inmigrantes. Los de Surinam
representan el 28% de los residentes. Fundamentalmente, son
familias de madres solas, carentes de ingresos regulares. La poblacién
es relativamente joven. Muchos jefes de hogar tienen entre 30 y 35
afios. Se trata de la estructura familiar tipica del Caribe, organizada
en torno a la madre (matrifocal). El nivel medio de educacion de las
familias en el barrio es 20% mas bajo que el promedio en Rotterdam,
con tres afios menos de educacién y sin diploma de la escuela
secundaria, lo cual es una caracteristica tipica de las minorias étnicas
en la ciudad. Desde el punto de vista econémico, el barrio Schiemond
es muy homogéneo (es generalizada la pobreza) lo que tienen en
comun es la falta de dinero para vivir en forma decente. El problema
basico es la heterogeneidad sociocultural. El 70% de los residentes
no tiene acceso a ninguna organizacién. Solamente hay un policia en
el barrio y la tasa de criminalidad pequeifia es la mas alta de Rotterdam.
El resultado de las politicas activas o inactivas desplegadas por el
gobierno del municipio ha sido un barrio "anémico, sin cohesion, sin
recreo, sin mercado laboral”.

3. El Barrio Crooswijk. Croswijk es un barrio auténticamente popular
que tiene 6.070 viviendas, de las cuales el 80% pertenece a las
corporaciones. Desde antes de la Segunda Guerra Mundial tenia una
poblacion holandesa de cultura muy urbana orgullosamente proletaria
y socialista, constituida por inmigrantes que llegaron a Rotterdam del
sur de Holanda, para trabajar en el Puerto. Es un barrio
completamente urbano y actualmente esta totalmente renovado; se ha
constituido en el barrio modelo de 1a renovacién urbana. Hay gran
nimero de inmigrantes extranjeros, quienes se han mezclado
territorialmente con los holandeses, pero sin llegar a mezclarse por
lazos de parentesco ni a desarrollar formas de convivencia
intercultural. Los inmigrantes no constituyen un gueto pero hay
divisiones culturales claras y redes sociales que estin bastante
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definidas por aspectos religiosos (protestantes, catélicos y otros).
Tienen organizaciones de vecinos: la poblacion del barrio se considera
bastion socialista con mucha influencia en el gobierno del municipio.
En términos econémicos y politicos, los habitantes del barrio se juntan
alrededor de una organizacion de residentes que es la mas vieja y la
mas poderosa de Rotterdam, cuyo prestigio y fama proviene de la
época de la renovacion urbana transcurrida entre 1975 y 1992. Esa
organizacion es un factor de poder casi independiente por lo que la
municipalidad local -llamada submunicipalidad— necesita no
solamente consultarle sino dejarles participar en las actividades de
desarrollo y renovacién urbana.

En el cuadro 5 se encuentra un resumen de los datos bésicos de
los barrios en los que se realiz6 la encuesta en la ciudad de Rotterdam.
En €l se observan las siguientes caracteristicas generales. a) el 95%
y mds de las viviendas son ocupadas en alquiler por los habitantes;
b) En Bospolder, el 75% de las viviendas son propiedad de las
corporaciones, en Shiemond es el 99% y en Croswijk ¢l 80%; c) la
renovacion urbana abarcé al 100% de viviendas en Croswijk, el 50%
en Bospolder y el 80% en Schiemond; d) la tasa de desempleo en los
tres barrios es de dos a seis veces superior a la tasa general de Holanda
y el doble y hasta el cuidruple de la tasa de desempleo en Rotterdam,
siendo del 18% en Croswjik, el 23% en Bospolder y el 38% en
Schiemond; en total en los tres barrios hay 14.647 viviendas,
correspondiéndole a Bospolder 7.150, a Schiemond 1,427 y a
Croswijk 6.070 viviendas. La muestra se seleccioné entre estos tres
barrios, habiéndose obtenido datos confiables de 248 familias, cuyos
datos se describen posteriormente.
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Cuadro 5

DATOS BASICOS DE LOS BARRIOS BOSPOLDER,
CHIEMOND Y CROSWLIK, SELECCIONADOS PARA
EL TRABAJO DE CAMPO EN ROTTERDAM. 1998

VARIABLES BARRIO BARRIO BARRIO
BOSPOLDER SCHIEMOND CROSWIIK
Total de viviendas 7.150 1.427 6.070
% total 100 100 100
% de viviendas en propiedad de
las t:orponu:ionesl 75 80 99

% de viviendas de particulares,
no ocupadas por sus propietarios,

y que son dadas en alquiler 20 19 0
% de viviendas que se poseen

en alquiler 95 99 99
Viviendas que fueron objeto de

la renovacién urbana 50 100 80
% de desempleo en cada barrio 23 18 38

Fuente: Estadisticas de la Municipalidad de Rotterdam. 1998.

CONCEPTOS Y METODOS PARA LA DETERMINACION
DE LA POBREZA

La pobreza como "situacion de ingresos
insuficientes ™

La pobreza definida como la "situacién de ingresos insuficientes”
es en primer lugar "...una relacién diferencial asimétrica, que
establece una relacién y una distancia. Es una relacion porque se es

1. Las corporaciones estin ahora forzadas a actuar con la l6gica de la economia de
mercado, pero conservando el objetivo social.

2. En este apartado especifico nos hemos basado en un resumen de la
conceptualizacion elaborada por Trejos, Juan Diego (1997, p.1).
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pobre en referencia a un grupo social que tiene resueltas todas sus
necesidades, las bdsicas y otras mas ‘nobles’ y que ademis, tiene
exceso de recursos para resolverlas. La distancia es la diferencia en
la desigual capacidad para resolver ambos tipos de necesidad”
(Menjivar y Trejos, 1992, p. 17). Pero al mismo tiempo, este
concepto es limitado y presenta grandes problemas de medicion, en
particular lo referente a los ingresos de las familias. No obstante,
hasta ahora es el concepto mas utilizado y el que proporciona
informacién comparable de mas largo alcance, tanto en términos
histdricos como en referencia a los afios mas recientes.

El concepto pone la atencién en los recursos de que disponen los
hogares para satisfacer sus necesidades. Consiste en un método
indirecto de medicién de la pobreza. Para identificar a las familias
como pobres o no pobres se establece una linea de pobreza que
representa la cantidad de dinero por cada miembro del hogar,
requerida por una familia para adquirir una canasta de bienes y
servicios que le permitirian satisfacer las necesidades materiales
establecidas como basicas. Si el ingreso de cada miembro de la familia
resulta inferior a esta linea, la familia se clasifica como pobre. Para
arribar a la linea de pobreza, se parte del establecimiento y la
cuantificacién del costo de una canasta basica de alimentos, necesaria
para cubrir los requerimientos nutricionales de las personas.

El método se aplica de la manera siguiente:

1. Primero se establecen estos requerimientos nutricionales
promedio por persona, en términos de calorias, tomando en
cuenta normas internacionales y la composicion de la poblacién
por sexo, edad, tamaiio, peso y tipo de actividad;

2. Estos requerimientos se traducen a una canasta de alimentos
partiendo del patrén de consumo de la poblacién de referencia
en cada zona, normalmente el estrato poblacional que estd
ligeramente por encima de los considerados grupos pobres;

3. Teniendo esta canasta, se valora aplicindole los precios que
surgen del indice de precios al consumidor;
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utili

El valor de esta canasta corresponde a la linea de pobreza extrema
o indigencia.’ Teniendo la linea de pobreza extrema, se debe
incorporar el costo del resto de bienes y servicios necesarios para
satisfacer las necesidades no alimentarias;

Para ello se utiliza un método indirecto que consiste en estimar
el porcentaje del ingreso que la poblacién de referencia destina
a alimentos. Este coeficiente, conocido como coeficiente de
Engels, se utiliza entonces para llegar a la linea de pobreza total.
Esto se logra dividiendo la linea de pobreza extrema por el
coeficiente de Engels, o lo que es lo mismo multiplicandola por
su inverso multiplicativo. Los inversos multiplicativos utilizados
por la DGEC de Costa Rica son de 2,18 para la zona urbana y de
1,98 para la zona rural, guarismos que surgen de la encuesta de
ingresos y gastos mencionada.’

En el cuadro 6 se presentan las lineas de pobreza extrema y total
zadas en Costa Rica para el anilisis de la pobreza urbana en los

aifios noventa.
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La canasta en uso actual fue elaborada por la Direccién General de Estadistica y
Censos {DGEC) en conjunto con el Departamento de Nutricién del Ministerio de
Salud (DGEC/MS; 1995) a partir de la informacién que se obtuvo de la Encuesta de
Ingresos y Gastos de 1988. Esta canasta establece requerimientos nutricionales y
estructuras de consumo diferentes para zonas urbanas y rurales, pero para su
valoracién se utilizan los precios urbanos.

CEPAL ha generalizado la practica de utilizar, para todos los paises de la region,
los inversos multiplicativos del coeficiente de Engels, de 2,00 para la zona urbana
y de 1,75 para la zona rural (CEPAL, 1991). :



Cuadro 6

LINEAS DE POBREZA EXTREMA Y LINEAS DE POBREZA TOTAL,
POR ZONAS URBANA Y RURAL, POR ANO. 1990/1997
CIFRAS EN COLONES®

ZONA URBANA ZONA RURAL

Lfnea de Linea de pobreza Lineade  Linea de pobreza

pobreza total (Pobreza pobreza  total (Pobreza ex-
extrema extrema por 2,18)  extrema trema por 1,98)

1990 2,562 5,585 2,187 4,308

1991 3,264 7,116 2,810 5.536

1992 3,984 8,685 3,447 6,791

1993 4,380 9,548 3,812 7.510

1994 5,045 10,998 4,341 8,552

1995 6,047 13,182 5,238 10,319

1996 6,949 15,149 5,960 11,741

1997 8,073 17,599 7,011 13,811

Fuente: Direccién General de Estadistica y Censos.

En Costa Rica, para el andlisis histérico, la informacién
disponible utiliza las lineas de pobreza anteriores de la DGEC. Estas
difieren con las actuales en que el inverso multiplicativo era menor
(1,57) y sin diferencias zonales.® Ello conduce a estimaciones de
pobreza menores para la misma fuente y con cierto
sobredimensionamiento de la pobreza rural, al no utilizar lineas
especificas por zona. Las lineas utilizadas por CEPAL también
muestran ciertas diferencias en sus valores absolutos, mds no en la
metodologia y su detalle puede encontrarse en (CEPAL, 1991).

Como se indic6, la principal limitacion de esta metodologia tiene
relacion con las dificultades de medir adecuadamente los ingresos de

5. En 1997 la tasa de cambio del colén por el délar de los Estados Unidos estuvo
atrededor de los doscientos treinta colones por un délar.

6. También los requerimientos nutricionales son menores y se definen para una
familia tipo. La canasta de alimentos compatible con esos requerimientos
nutricionales, si bien respeta la estructura de consumo, se compone de menos
bienes (Murillo y Mata, 1980).
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los hogares. Las cifras que se utilizan en los estudios de esta naturaleza
provienen en su mayoria de las encuestas de hogares de propdsitos
miiltiples (EHPM) que realiza anualmente la DGEC. Estas encuestas
presentan el problema de utilizar un concepto limitado de ingresos.
Ya que excluye los ingresos en especie de los asalariados, la
produccion para autoconsumo y el ingreso imputado por habitar casa
propia. Tampoco se incorpora una imputacién por los subsidios
estatales en especie, aunque ello generalmente €s asi en la mayoria
de las estimaciones existentes.” La no respuesta y la subdeclaracién
de ingresos son otros de sus problemas basicos. Esto iltimo se ha
tratado de neutralizar haciendo un ajuste uniforme por afio, pero
diferencial por zona.

Por otra parte, el método de linea de pobreza tiene como unidad
de anilisis una unidad geografica, generalmente el pais, y lo que
ofrece es un indicador promedio de la situacién de desarrollo o
bienestar de su poblacion sin considerar las diferencias que puedan
existir al interior de ellas. Esto dificulta la definicion de politicas de
apoyo a los pobres ya que no es factible identificar a los grupos
objetivo. Para poderlo hacer la atencion debe ponerse en la persona
y mas concretamente en la familia como unidad de anélisis y atencion.

El método de la linea de pobreza es el que histéricamente ha
predominado como metodologia de cilculo en Latinoamérica y su
difusién ha respondido principalmente a los trabajos pioneros de la
CEPAL.

La pobreza como "necesidades bdsicas
insatisfechas "

La identificacion de la pobreza a través del "Método de
necesidades basicas insatisfechas", aun cuando necesita de mayor
precision, permite complementar la medicion de la pobreza a
través de la linea de ingreso, y a la vez, explicar porque razones
mucha gente, aunque no es pobre desde el punto de vista

7. Un detalle sobre estos ajustes y la incorporacion de la nueva canasta alimentaria
puede consultarse en DGEC (1997).
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econdmico, si se siente en situacion de pobreza. Y es que, como se
ha dicho en otros trabajos (Menjivar y Trejos, 1992), la pobreza
es un concepto de naturaleza histérico/cultural. En este sentido, no
cabe duda que la acelerada expansion del capitalismo globalizado, y
con-comitantemente, la generalizacion de la "sociedad de consumo”
estd cambiando radicalmente el concepto de necesidades bdsicas,
asociado a una aceleracién sin precedentes de la urbanizacion de la
sociedad, del modo de vida y de la informacion y las comunicaciones
internacionales.®

El método de las necesidades bésicas insatisfechas (MNBI) tiene
como primer paso consiste identificar las necesidades bdsicas. El
segundo paso consiste en la seleccion de las variables e indicadores
que para cada necesidad expresan el grado de su satisfaccién. Fijados
los limites para cada variable, cada hogar se clasifica binariamente,
€n una opcion o en otra: si satisface o no satisface cada necesidad.
Seguidamente se 'pr'ocede a ubicar los hogares entre pobres y no
pobres. Se clasifica como pobres a los hogares que no satisfacen al
menos una necesidad. Y son considerados en extrema pobreza quienes
no satisfacen dos o mas necesidades.

Seglin Menjivar y Trejos, en la practica este método se ha
aplicado a los datos censales y ha estado limitado por lo tanto por la
informacion que estos proveen. Con pocas variantes -dicen- se ha
terminado trabajando con cuatro variables, cuyos indicadores
aparecen en el cuadro 7.

Un intento por aplicar este método en forma mds elaborada con
propésitos de proporcionar informacién més precisa para la toma de
decisiones en la gerencia urbana ha sido hecho en el marco de este
trabajo, en el apartado especifico de la encuesta de hogares. Alli se
puede constatar la gran utilidad de este método para la definicién de
politicas y estrategias encaminadas hacia la solucién concreta de la
pobreza familiar.

8. El método de las necesidades bésicas insatisfechas (MNBI) por lo tanto deberia
partir de una discusién profunda sobre cudles son las necesidades que se consideran
como bésicas. Por ejemplo: ;serd una necesidad basica hoy dia la tenencia de
teléfono?, ;o0 de televisor a color?, ;y la computadora?, ;o el acceso a la televisién
internacional?
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Cuadro 7

VARIABLES E INDICADORES PARA LA CLASIFICACION
DE LOS HOGARES POR SITUACION DE POBREZA, A PARTIR
DEL METODO DE LAS NECESIDADES BASICAS INSATISFECHAS

NECESIDADES VARIABLES INDICADORES (% O [NDICES DE
LOS SIG. INDICADORES)
1. VIVIENDA
Estado de la vivienda Materiales, calidad
Hacinamiento Indice especifico
II. EDUCACION Acceso al sistema educativo Asistencia a la escuela

V.INFRAESTRUCTURA
FISICO/SANITARIA DEL
HOGAR

VI.SUBSISTENCIA DEL
HOGAR

Infraestructura de servicios
basicos en el lugar de
residencia

Capacidad para satisfacer
por la via del mercado el
resto de las necesidades

-Acceso a agua potable;
-Disponibilidad de baiio;
-Sistema de eliminacion de
excretas

Ubicacion segin fa linea de
pobreza

OPINION sobre el ingreso y la
capacidad de ahorro

Fuente: Elaboracion con base en Menjivar y Trejos,

1992, paginas 24/25.

Las ventajas y desventajas de estos dos conceptos y dos métodos

serdn analizados posteriormente en el capitulo referente a la gerencia
urbana, ya que tiene implicaciones directas en esta. De igual manera,
enel capitulo sobre los resultados de la encuesta se hace una aplicacion
de ambos métodos y de su combinacién podria resultar un tercero
innovador.

El método combinado

A finales de los afios ochenta, se comenzd a reconocer el caracter
complementario de ambos métodos y se intentaron estimaciones
conjuntas. En la década del noventa, se ha avanzado en una etapa de
precisién, aunque todavia hay muchos problemas sin resolver. Es
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claro que ambos métodos miden problemas o situaciones de pobreza
diferentes y por eso tiene gran valor intentar una sintesis conceptual
y metodolégica de ambos.

El concepto de pobreza del Informe del
Desarrollo Humano 1997

El mensaje mis importante del Informe del PNUD, 1997, se centra
en las siguientes ideas: asi como fue posible acabar con la esclavitud,
es posible acabar con la pobreza; no se puede argumentar que no hay
recursos; hay que pasar a la accidn, en la cual el Estado tiene un papel
central, junto a los individuos y las organizaciones, debe ser,
necesariamente, reconceptualizada y hay que generar politicas y
mecanismos innovadores -revolucionarios en gran medida, a la luz
de los enfoques dominantes— para erradicarla.

"es que la pobreza ya no es inevitable.. .el mundo cuenta con los
recursos materiales y naturales, los conocimientos y la gente para
hacer realidad en menos de una generaciéon un mundo libre de la
pobreza. No es un idealismo descabellado sino un objetivo
pragmitico y alcanzable desde el punto de vista operacional...
La pobreza no debe ser sufrida en silencio por los pobres, ni debe
ser tolerada por quienes estin en situacion de cambiarla. El
problema consiste ahora en movilizar la accién, Estado por
Estado, individuo por individuo(...)

(...)La pobreza tiene muchos rostros y abarca mas que un bajo
ingreso. Refleja también la mala salud y educacion, la privacion
de conocimientos y comunicaciones, la incapacidad para ejercer
derechos humanos y politicos, y la falta de dignidad, confianza
y respeto por si mismo. Hay también un empobrecimiento
ambiental y el empobrecimiento de paises enteros, donde
esencialmente todos viven en la pobreza. Detras de esos rostros
de la pobreza se oculta la sombria realidad de vidas desesperadas,
sin salida y, con frecuencia, gobiernos que carecen de la
capacidad para enfrentar la situacién” (prélogo, p. iii.)
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La innovacidon conceptual sobre la pobreza esti dada por la
distincién entre la pobreza de capacidad bdsica y la pobreza de
ingreso —que es la que ha dominado los enfoques— y la pobreza del
medio ambiente (paginas 31-38). Aunque su operacionalizacion es
dificil y no es precisa en el texto.

La pobreza de capacidad basica, o la privacion de la capacidad
basica, abarca la privacion de afios de vida, salud, vivienda,
conocimientos, participacion, seguridad personal y medio ambiente.
El rescate y la revalorizacién del concepto de participacién de los
pobres es fundamental, asi como el relevamiento del enfoque de
género dentro del mismo. Es decir, el rescate de los pobres como
sujetos sociales, que nos remite al concepto de la ciudadania social y
politica. Este concepto tiene implicaciones directas en el tema de
quién formula y evalda las politicas publicas dirigidas a los pobres,
entre otros aspectos.

El informe, en este aspecto, se distancia del enfoque tradicional
en el sentido de que "la pobreza de ingreso ha dominado las
publicaciones” (pagina 38). En este sentido, afirma que "la alta
pobreza de ingreso se asocia con la alta pobreza humana, y la baja
pobreza de ingreso con la baja pobreza humana. Pero las dos formas
de pobreza pueden avanzar en direcciones diferentes. Se puede, por
ejemplo, reducir 1a pobreza humana (de capacidad humana), pero no
reducir la pobreza de ingreso "de manera que la pobreza de ingreso
y la pobreza humana van de la mano, pero no automaticamente ni
siempre”. :

El informe también pone de relieve la importancia de considerar
las distintas disparidades en lo que se refiere a la pobreza humana,
pobreza de ingreso y pobreza ambiental (43-48). Estas son: las
disparidades de ingreso, las disparidades de género, la disparidad
rural-urbana, y la disparidad étnica. Todos estos son desafios
relevantes para una reconceptualizacién de las politicas y la gestién
publica.

En cuanto a la estrategia de reduccién de la pobreza, el informe
asevera que "naturalmente diferird de un pais al otro”, pero que hay
seis prioridades para la accion (PNUD, 1997. pags. 6-12).
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1. Entodas partes el punto de partida consiste en potenciar a mujeres
y hombres, asegurar su participacién en las decisiones, que
afectan sus vidas y permitirles aumentar sus puntos fuertes y sus
activos...(se trata) de una estrategia centrada en la gente...

2. La igualdad de género es esencial para potenciar a la mujer y
para erradicar la pobreza...

3. La reduccién sostenida de 1a pobreza requiere el crecimiento en
beneficio de los pobres en todos los paises, y un crecimiento més
rapido en los aproximadamente cien paises en desarrollo y en
transicién cuyo crecimiento ha ido en declinacion...

4. La globalizacion ofrece grandes oportunidades, pero solo si se
gestiona més cuidadosamente y con mas preocupacién por la
equidad mundial...

5. En todas esas esferas, el Estado debe ofrecer la atmésfera
propicia para el apoyo politico de base amplia y alianzas para las
politicas y los mercados en beneficio de los pobres...

6. Se necesita apoyo internacional especial para situaciones
especiales a fin de reducir mas rdpidamente la deuda de los paises
mds pobres, aumentar la parte que les corresponde en la ayuda
y abrir los mercados agricolas a sus exportaciones...”

Estos nuevos planteamientos tienen gran significado para la
gerencia publica urbana sobre la pobreza, en un tema tan relevante
por la indignidad y el dolor social de millones de habitantes, dentro
de los cuales mas de doscientos millones son latinoamericanos, y
dentro de ellos el mayor porcentaje son campesinos, obreros,
indigenas, ancianos, nifios y jovenes.

Tal como dice el informe de las Naciones Unidas: "La
erradicacién de la pobreza absoluta en los primeros decenios del siglo
XX! es factible y un imperativo moral.”
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Conceptualizacion y medicién de la
pobreza en Rotterdam

Por medio del estudio mencionado, se establecié una de las
tradiciones en los Paises Bajos de conceptualizacién del fenémeno y
un método de medirlo. Muy cerca de la tradicién inglesa, se
identificaba los ingresos y los gastos de diferentes tipos en varias
categorias de familias y las consecuencias en el caso que los ingresos
y gastos no se equiparaban. El indicador mds fuerte de pobreza era
la presencia de deudas en una familia. Estas deudas se llamaban
problemdticas, cuando una familia no era y nunca seria capaz de
amortizarlas con sus medios propios. En 1983 esta situacion aplicé a
20% de todas las familias con ingresos al nivel minimo. El porcentaje
ha subido a 40% en 1996.° Como causa de los problemas financieros
se indicaron los gastos de la vivienda (alquiler, gastos de energia),
que subian riapidamente en el periodo entre 1980 y 1995, mientras
que los ingresos al nivel minimo se quedaban casi completamente
congelados, causando una pérdida de poder adquisitivo de
aproximadamente 15%.' Esta investigacion se transformé durante
los quince afios después de 1983 en una serie de estudios del tipo
"paralelo”. La investigacion mencionada de 1983 estimulé en los
Paises Bajos de nuevo un debate sobre "la linea de pobreza" en
términos de ingresos. Si una familia tenia menos que esta linea, se
podia considerar como pobre o por lo menos en una categoria, donde
se encuentran también los pobres. Se desarrollaban dos tipos de
conceptualizaciéon, la una refiriéndose al "minimo politico
normativo”; la otra a un concepto estandarizado de "ingresos bajos”
(low income). E! minimo normativo toma como base el sueldo minimo
legal vigente y se define como el resultado de un célculo que tiene en
cuenta la composicién de la familia y la edad de la cabeza de familia
(1a combinacién de estos elementos produce las "normas”; es decir,

9. Kroon, L. (1996): De werkelijkheid is anders (La realidad es diferente).
Rotterdam/Amsterdam: Centre of Social Policy Studies/National Federation of
Labour Unions (FNv).

10. Oude Engberink, G. y B. Post (1995): Grenzen van de armoede (Limites de la
pobreza). Rotterdam/Utrecht: Divosa: p. 49.
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el monto de dinero al cual una familia tiene periédicamente derecho).
De este modo, recibe una familia de dos adultos, matrimonio o no,
un monto igual al sueldo minimo; una familia de una madre sola con
hijo(s),"' 90% del sueldo minimo, una familia de una persona,
aproximadamente 70%. Los ingresos mensuales observados en la
realidad pueden variar en un margen muy limitado alrededor del
monto de la norma aplicable a una familia, porque hay situaciones en
que se ponen multas o amortizaciones de deudas o, en el caso positivo,
se encuentran también casos en que se obtienen beneficios especiales
a causa de condiciones particulares. Es por eso que se distinguen tres
categorias del nivel "minimo de hecho” que se desvian de la norma.
Al lado de 105% de la norma vigente se observa un margen negativo
de 10% (95%), y un margen positivo (115%). Toda esta drea se define
como minimo politico normativo.

El concepto "ingreso bajo" utiliza como base "los ingresos
disponibles de una familia después de deducir el subsidio a la renta,
si se recibe eso”. Este ingreso se corrige para diferenciar entre
familias en cuanto al mimero de personas y la composicion familiar,
resultando en un ingreso estandarizado para una familia de una
persona. Para obtener la comparabilidad entre los resultados de los
afios diferentes, se reducen los ingresos al afio basico de 1990,
utilizando el nimero indice de los precios del consumo familiar. Los
factores de equivalencia con que los ingresos se estandarizan estin
basados en un método de distribucién de gastos familiares de
consumo. En este cuadro se han analizado las diferencias en gastos
de consumo entre tipos diferentes de familias, como se establecen
periédicamente en investigaciones empiricas de los gastos familiares
para un complejo estandarizado de articulos de consumo. El ingreso
resultante, estandarizado y deflatado, es comparable con el poder
adquisitivo de una persona sola en 1990."” La delimitacién del

11. La presencia de hijos en una familia se toma en cuenta solo como indicador de ta
composicion de la familia, pero no tiene influencia ninguna en términos
financieros. Cada familia legalmente residente en Holanda recibe con base en la
Ley de Subsidios Familiares para los nifios ("child support”) "sostén financiero
igual en el cuidado de los nifios presentes.

12. De este modo, la posicién en téminos de prosperidad de una familia de una persona.
que obtuvo en 1990 16.000 florines, es exactemente igual a la misma persona que
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"ingreso bajo” se expresa en el ingreso de una persona sola,
dependiente de la asistencia social. Sus ingresos se encontraban en el
periodo 1977-1990 entre 13.550 florines al afio y 15.900. Por tanto
se fijaba el linea de divisién entre el ingreso bajo y un ingreso mas
alto al monto de 16.000 florines por afio. La categoria con menos que
16.000 florines puede subdividirse.” El aspecto fuerte de este
"tradiciéon numérica” es su caracter empirico y su uso practico para
la politica. El gobierno nacional rechazaba continuamente en los afios
de reduccién del Estado de Bienestar la validez de datos. "La
contra-experiencia de la realidad deseada por el gobierno" no tenia
influencia visible hasta 1995, pero si influenciaba la politica local,
que en el disefio del combate contra la pobreza se basé sélidamente
en los datos generados en las publicaciones sobre "los indigentes sin
margen”. Cientificamente, los aspectos débiles de este tipo de estudios
eran la definicion de la pobreza limitada a la relacién entre ingresos
y gastos, la limitacion de las caracteristicas del fendmeno a los
afectados de modo que la pobreza parecia coincidir con las
caracteristicas de los portadores del fenémeno: los pobres como seres
caracterizados por un déficit, la falta de recursos y de competencias.
La definicion de pobreza de ingresos carecia también de una
dimensién dindmica en el sentido que no hacia referencia a las causas,
procesos y mecanismos de los cuales la pobreza es un resultado; la
perspectiva en los estudios mencionados percibia la pobreza y los
pobres mds 0 menos como fendémeno aislado del resto de sociedad.
Parte del problema comenzd a repararse cuando las varias
reacciones de los pobres a su situacion de limitaciones financieras se
incluyeron cualitativamente en la definicién de la pobreza."* Se

tenia en 1995 18.600 a la posicion de un matrimonio (dos adultos) con 25.200
florines en 1995. Véase: Schiepers, J.M.P. (1993): "Equivalentiefactoren volgens
de budgetsverdelingsmetode, 1986-1990"; ("Factores de equivalencia en acuerdo
con el método de distribucion de gastos familiares de consumo”. En: cBs:
Supplement bij Sociaal-Economische Maandstatistiek 1993/5; p. 32-40).

13. El método de definir y contar se encuentra en la siguiente publicacién: Sociaal en
Cultureel Planbureau (Bureau de Planificacion Social y Cultural) (1997):
Armoedemonitor 1997. (Observatorio de la pobreza 1997). Cahier nr. 140; Den
Haag: vuGA. Para la aplicacién del método a la situacién e el mimero de familias
con "ingresos bajos™ vease la segunda mitad de este capitulo, p. 43-44.

14. Engbersen, G. y R. van der Veen (1987): Moderne Armoede (Pobreza moderna).
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utilizaban las categorias psicoldgicas de Merton" de describir las
caracteristicas de compartimento de los pobres enfrentados con las
limitaciones financieras y sociales. Las conclusiones alcanzaban a
 veces alas ideas de Oscar Lewis'® en cuanto a la cultura de la pobreza.
Otra tradicién en la definicién y medicién de la pobreza con el mismo
contenido de temas que el anterior se juntaba a las ideas formuladas
primeramente por el autor inglés Runciman en su libro "Poverty as
Relative Deprivation":'"” la pobreza debe estar definida como
privacion relativa, una situacion, en que un individuo, una familia o
un grupo, refiriéndose a y comparindose con su ambiente social
relevante al momento presente (hic ef nunc) se siente incapaz de vivir
al mismo nivel que su grupo de comparacién por falta de medios.
Privacion relativa se encuentra en todos los ambientes y todos los
grupos, ricos tanto como pobres. Por tanto se necesita de establecer
claramente el foco. Lo importante de este método es que el
juzgamiento de quienes responden y son afectados entra en la
definicion; de esta manera la definicién tiene una base subjetiva.
Expresiones de esta tradicion en Holanda se encuentran en la linea
depobreza de Leiden ("the Leiden Poverty Line") y 1a linea de Tilburg
("the Tilburg Poverty Line"), desarrolladas a las Universidades de
ambas ciudades.'® Personas con ingresos bajo estas lineas serian "los

Leiden: Stenfert Kroese.
15. Merton, K. (1954):Social Structure. New York.

16. Lewis, O. The culture of poverty. Backgrounds for La Vida. New York: Basic
Books.

17. Runciman, R. (1964): Poverty as social deprivation (Pobreza como deprivacién
social). London: Penguin.

18. La Linea de Leiden fue desarollada por los economistas A. Hagenaars y B. van
Praag. Después publicaban Praag, B.M.S. van, A. Bispo y P. Stam (1993):
Armoede in Nederland. Een verkennend onderzoek naar armoede en
armoedebeleving in Nederland; (Pobreza en Holanda. Una investigacion
explorativa de la pobreza y la vivencia de pobreza en Holanda). Den Haag: vuGA.
Véase también: Hagenaars, A. (1986): Arm en Arm is twee. Een empirische
vergelijking van armoededefinities; (Pobre y pobre igual a dos. Una comparacién
empirica de las definiciones de pobreza). Den Haag: Ministerie van Sociale Zaken.
La Linea de Tilburg fue el trabajo de J. Berghman y H.J. Dirven (xxxx): Véase
también: De Kruik, J.L. (1994): "Armoede in rijke landen"; (Pobreza en paises
ricos). En: Economische Statistische Berichten, 24 March 1994. Un libro curioso
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pobres.” Aunque este método introducia una dimension subjetiva
y comparativa, el concepto de pobreza relativa todavia se trata de
pobreza de ingresos, dejando al lado otras caracteristicas del
fenémeno.

En 1988 una conceptualizacién nueva surgia en un debate entre
Bergman y C. Schuijt, en que el dltimo defendia un concepto
cualitativo de la pobreza, definiendo el fenémeno como una
acumulacién de problemas cada uno reforzando los demds. Los
problemas podian estar causados por acontecimientos en los ingresos,
el empleo, la salud fisica o mental, el ciclo de vida (nacimiento,
matrimonio, divorcio, muerte), etc. Los efectos de lo que ha ocurrido
se expresaban primeramente en problemas financieros pero muchas
veces también en formas de aislamiento social, si no en exclusién de
los circulos sociales, en que las personas afectadas vivian
anteriormente.'” La medicién de esta acumulacién y los efectos
podrian solamente establecerse con métodos cualitativos al nivel de
la familia individual. De esta manera se extendia el contenido del
fenémeno de la pobreza, incluyendo maés caracteristicas que solo la
falta de dinero, otras limitaciones y sus efectos inmateriales se hacen
parte de la definicién. Mientras que la discusion sobre definicién y
medicién se profundizaba, estudios cuantitativos y cualitativos se
hicieron sobre la situacion de grupos especificos, sobre temas
especiales (ej. deudas™), y, probablemente mds importante sobre el
desempleo permanente y su desarrollo, un tipo de estudio, que utilizé
¢l mismo método como los estudios de pobreza y se dirigia a la misma
categoria de personas. Schuijt, de hecho, con su definicién de pobreza
como acumulacion de problemas, causaba un cambio del interés
cientifico y politico en la direccion de una conceptualizacién del
fenémeno en términos del riesgo de hacerse pobre. Vivir de un
beneficio al nivel minimo no necesariamente conduce a pobreza. Solo

que ofrece una vista general sobre el tema de la pobreza es la tesis doctoral de De
Lange, P.J. (1991): Bestaansonzekerheid in Nederland. (Inseguridad de existencia
en Holanda).

19. Berghman, J. y C. Schuijt (1988): Armoede langs twee sporen (Pobreza a dos
carriles). Den Haag: Nationale Raad voor het Maatschappelijk Welzijn.

20. Brand, A. (1989): Minima en schulden in de Maasstad (Beneficiarios al nivel
minimo y deudas en Rotterdam). Rotterdam: CSPS.
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cuando algunos incidentes ocurren, para los que el afectado no tiene
bastante defensa en un sentido material e inmaterial, el riesgo se
realiza en pobreza verdadera. El cuadro de referencia de la pobreza
en Holanda se reformulaba en la cuestion, que grupos de dependientes
se encontraban en riesgo (financiero), escapando del problema,
imposible de resolver en términos objetivos, de lo que pobreza sea
"en verdad" y donde se encuentra la linea precisa de pobreza. Es un
problema que ain no se ha solucionado por Townsend en su libro
reciente sobre la andlisis internacional de la pobreza.*' Desde el punto
de intervencién, se dirige la atencién a los grupos en riesgo, a los
riesgos especificos y a su prevenci(’m.22

Acerca de la dimensién y significacion de la pobreza en
Rotterdam, se afirma con toda certeza que en los Paises Bajos no
existe "pobreza critica” en el sentido de que no hay personas que estin
en riesgo de morir por insatisfaccién de necesidades basicas. Si hay
"pobreza relativa”, a veces llamada "social”, en el sentido de que
algunas categorias de ciudadanos en los niveles mis bajos de la
distribuci6n de ingresos disponen de insuficientes medios financieros
y materiales (conocimientos, capacidades) para jugar el papel social
que su ambiente espera de ellos (el papel de padre, de obrero, de
guardia de sus hijos, de mantener su casa en estado decente, de ser
buen vecino, etc.). La pobreza es relativa en comparacion con su
ambiente directo, con lo que considera "normal” en su grupo social.
La desviacion respecto de lo normal afecta en grado importante y
creciente por lo menos a todos los empleados, los ancianos y los
dependientes de la asistencia social, que antes estaban en capacidad
con los medios financieros antiguos de vivir decentemente de acuerdo
con su capa social.

En los afios noventa se introducia el término de exclusién social
como posible reemplazante de pobreza. En el debate holandés se
define el concepto de exclusién como una situacion estitica o un
proceso dinimico. Como situacién estitica, el concepto debe estar

21. Townsend, P. (1994): The international analysis of poverty (El anilisis
internacional de la pobreza). Oxford: Blackwell Publishers.

22. Oude Engberink, G. y B. Post (1995): grenzen van de armoede. (Limites de la
pobreza). Rotterdam/Utrecht: DIVOSA.
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definido como funcién de dependencia de larga duracién del ingreso
minimo. La condicién basica de la asi llamada forma "moderna” de
exclusion social se encuentra en "privacién econémica” de larga
duracion. Esta privacion es muchas veces causada por el desempleo.
El desempleo puede conducir a dependencia fuerte de beneficios
sociales, restricciones de los derechos de ciudadano, problemas
financieros, riesgos de salud, y desorientacion psicoldgica. En otro
sentido, exclusién social definida como un proceso dindmico dirige
la atencién a las causas, mecanismos y las configuraciones de
exclusion al nivel de sistemas, y al nivel individual a "la cadena de
acontecimientos” a través la cual una situacién de exclucion se
desarrolla.” Una definicién méas complicada apareci6 recientemente
en una publicacién® sobre "catorce problemas sociales” en Holanda.
Aqui se redefine la exclusién social, integrando varias tendencias en
"un complejo de procesos, en que segmentos especificos de la
poblacién son excluidos desde los mercados, donde se distribuyen los
recursos escasos, materiales e imateriales (el mercado de trabajo, de
viviendas, la educacién, las provisiones sanitarias y sociales, etc.).
El factor basico en estos procesos es la superfluidad de los afectados
en el mercado laboral; no se necesitan mds, y no tienen nada que
ofrecer; sus capacidades se acabaron con la economia tradicional
manufacturera o son no-existentes. Su posicion bésica es bivalente:
el desarrollo de tipos especificos de actividad econémica demanda
cada vez menos el uso del trabajo tradicional de los "cuellos azules”,
el trabajo muscular, mientras que los excluidos no son capaces, por
una variedad de causas, de satisfacer las demandas de la nueva
economia. Por razén de la especifidad de los grupos involucrados
(pensionados, minusvilidos, desempleados de larga duracion, gran
nimero de los grupos étnicos, jévenes con baja escolaridad, madres
solas), otros mecanismos excluyentes refuerzan muchas veces el
bloqueo del mercado laboral. Incluso, politicas dirigidas a corregir

23. Serail, S. y A. Visser (1993): Sociale uitsluiting in Nederland, feiten en beleid in
een Europees kader (Exclusi6n en los Paises Bajos. Hechos y politicas enun cuadro
europeo). Tilburg: Nederlands Centrum voor Sociaal beleid. Sociaal-Economische
Raad (1997): Economische dynamiek en sociale uitsluiting (Dinimica econdmica
y exclusion social). Den Haag: SER.

24. Schuijt, C (ed.) (1997): Het sociaal tekort (El déficit social). Amsterdam: de Balie.
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las consecuencias de la exclusion pueden contribuir debido a su modo
de operacion a los excluidos (por ejemplo maneras estigmatizantes y
"reguladoras” de tratar a los dependientes). El resultado final es una
posicion marginal en cuanto a una serie de instituciones sociales, una
posicion que desvia de lo que se considere "normal” en la sociedad
en términos de "oportunidades, estatus y poder",zs La caracteristica
esencial es la incapacidad de escapar a las limitaciones de la posicion
marginal por los esfuerzos propios de los afectados. A largo plazo,
ellos reaccionan a su situacion desarrollando una variedad de
estrategias de supervivencia, que al fin pueden conducir a formas
identificables de la cultura de la pobreza.”® El desamparo, la pobreza,
el aislamiento social, se refieren a diferentes dimensiones en la
situacion de estar excluido, una situacién que se indica claramente
como marginalidad. Hay una dimensién espacial en este fenémeno
en el sentido de que poblaciones marginales tienden a concentrarse
‘en ciertos barrios, caracterizados por un desempleo alto, un
porcentaje alto de dependencia de asistencia social, de viviendas
degradadas, altos grados de criminalidad, de atascos del tréifico, de
polucion del aire, etc., donde todo indica un proceso de

" : e 27
guetizacion".?

25. Merton, K. (1954): Social Structure. New York.

26. Engbersen, G. (1996): Cultren van werkloosheid (Culras de desempleo).
Leiden: Stenfert Kroese.

27. Broertjes. P. (1989): Ghettos in Nederland (Ghettos en Holanda). Leppel: Boom.
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